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„Chiar dacă viziunea asupra rolului şi locului politicilor publice într-o guvernare prezentată în 
volumul de faţă este anterioară crizei economice care din toamna anului 2008 a pus în discuţie 
multe politici economice considerate sigure, contextul în care lucrarea apare îşi va pune amprenta 
asupra interpretării sale. Ce mai pot aduce politicile publice în vremuri de criză ? Totul sau nimic. 
Căci abordarea tehnică poate uşura sau îngreuna procesele de decizie, mai ales în vremuri tulburi. 
Jar iluzia neutralității ideologice este cea mai mare capcană pe care politicile publice o pot întinde 
unui decident. Iată de ce volumul de faţă, explorând în detaliu sursele, instrumentele şi rezultatele 
reformelor sectorului public din perspectiva managementului politicilor publice, este un instrument 
preţios.” 


Cristian Pirvulescu, 
Decan al Facultăţii de Ştiinte Politice, SNSPA 


„Volumul analizează eforturile de a schimba fundamental procesul de management al politicilor 
publice din România - o sarcină cel puţin dificilă. Include contribuţii din partea unui spectru larg 
de observatori şi agenţi ai acestor reforme, incluzând tehnocrati si personal politic, experţi ai 
organizaţiilor internaţionale, precum şi consultanţi internaţionali şi locali. Volumul. oferă o 
combinaţie provocatoare şi unică de perspective asupra eforturilor româneşti de reformă, asupra 
problemelor pe care le întâmpină şi a soluţiilor de rezolvare a acestora.” . cod 


Gary J. Reid, 
Lead Public Sector Management Specialist, Banca Mondială 


„Apariţia acestui volum aduce un plus important cercetării din domeniul politicilor publice, în 
general, şi al politicilor publice din statele aflate în tranziţie, printre care şi România, în special. 
Cei ce vor parcurge textul vor găsi posibile răspunsuri la problemele structurale şi funcţionale ale 
guvernării româneşti şi nu numai. Autorii analizează în profunzime transformarea sistemului de 
guvernantá în perioada de tranziţie, cuprinzând atât sectorul public, cât şi clasa politică, şi 
argumentează necesitatea unor politici publice coerente, coordonate şi a unei reforme susţinute a 
administraţiei publice propriu-zise. O notă generală a autorilor este aceea că există o specificitate 
a proceselor analizate în raport cu Europa Centrală şi de Est şi că reformele trebuie aplicate 
nuanţat de la o regiune la alta şi de la o ţară la alta.” 


Iordan Gheorghe Bărbulescu, 
Decan al Departamentului de Relaţii Internaţionale şi Studii Europene, SNSPA 
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Prezentarea autorilor 


Michal Ben-Gera a urmat studii de ştiinţe politice la Universitatea Queen's (Canada) şi 
Universitatea Yale (SUA). A lucrat timp de 15 ani în administraţia canadiană. În perioada 
1996-1999 a fost coordonator al sectorului Politici Publice, Coordonare şi Reglementare 
a Programului SIGMA/OECD, iar din 1999 este consultant internaţional independent în 
domeniul guvernării şi administraţiei publice, fiind specialist în designul sistemelor de 
politici. A lucrat în calitate de consultant în Albania, Macedonia, Moldova, Muntenegru, 
Croaţia, Bosnia-Hertegovina, Serbia, Kosovo, Polonia, România, Ucraina, Kirghistan, 
Kazahstan, Bulgaria, Estonia, Letonia, Lituania, Slovacia, Slovenia, Ungaria, Republica 
Cehă, Turcia şi Cuba. Este autoarea studiului „Co-Ordination at the Centre of 
Government: the Functions and Organization of the Government Office” (SIGMA) şi 
coautoare a studiului „A Comparative Analysis of Government Offices in OECD 
Countries” (OECD). i 


Florin Bondar este absolvent al Facultății de Filosofie, Universitatea din București. A 
obţinut diploma de master în politici publice şi titlul de doctor în ştiinţe politice al 
SNSPA. A contribuit, în calitate de expert în managementul politicilor pe lângă Guvernul 
României, la formularea şi implementarea măsurilor de reformă a sistemului de formulare 
a politicilor publice la nivel central. În aceeaşi perioadă, a susţinut seminarii şi cursuri 
în domeniul politicilor publice, precum şi al teoriei alegerilor raţionale în cadrul Facultăţii 
de Ştiinţe Politice (SNSPA). 


Lucian Ciolan este doctor în ştiinţele educaţiei şi conferenţiar universitar la Facultatea 
de Psihologie şi Ştiinţe ale Educaţiei din cadrul Universităţii Bucureşti. A fost implicat 
în ultimii ani în diferite proiecte de reformă în educaţie în calitate de coordonator al 
programelor de instruire din cadrul programului PHARE de educaţie şi instruire vocationala, 
consilier al ministrului Educaţiei şi membru al Grupului de lucru „Quality of Teachers 
and Trainers” al Comisiei Europene. Timp de aproape opt ani a fost consultant şi trainer 
independent în proiecte de asistenţă în domeniul politicilor publice şi dezvoltării resurselor 
umane în centrul, estul şi sud-estul Europei, având experienţă semnificativă în ţări 
precum Serbia, Ungaria, Polonia, Albania, Macedonia şi România. 
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Paul E. Collins şi-a facut studiile la Universitățile din Nottingham şi Essex şi a obţinut 
diploma de doctor în politici publice şi administraţie locală la Universitatea Sussex din 
Marea Britanie. A predat şi derulat cercetări în universităţi din Africa, SUA, Brazilia si 
Marea Britanie. A fost consilier principal in managementul dezvoltării là Biroul pentru 
Evaluare al UNDP (New York) si coordonator al Centrului pentru Economii in Tranzitie 
al Institutului Regal de Administratie Publicá (RIPA) (Londra). Din 1994 este editor al 
publicaţiei Public Administration and. Development. Este autorul volumului Applying 
Public Administration in Development : Guideposts to the Future (John Wiley and Sons; 
2000) si are peste 50 de publicatii de specialitate. Este membru al Comitetului Asociatiei 
Scolilor si Institutelor de Administratie Publicá (IASIA) (Bruxelles). Ín calitate de 
consultant international in management public, a lucrat mai ales în Europa, Balcani si 
țările fostei Uniuni Sovietice. Timp de doi ani a fost consultant al Unităţii de Politici 
Publice din cadrul Secretariatului General al Guvernului în două proiecte succesive 
susţinute de DFID şi Banca Mondială. | | 


Radu Comşa este absolvent de studii europene al Universităţii „Babeş-Bolyai” din 
Cluj-Napoca şi a lucrat în calitate de consilier al ministrului Administraţiei şi Internelor 
pe probleme de reformă a administraţiei publice. :A fost implicat în mod direct în 
procesul de descentralizare şi reformă a funcţiei publice, în special în designul cadrului 
de descentralizare şi al finanţelor şi operaţiunilor autorităţilor locale. A fost anterior 
consilier de Integrare Europeană în cadrul Secretariatului General al Guvernului. : 


Claudiu Crăciun este doctor în ştiinţe politice al Şcolii Naţionale de Studii Politice şi 
Administrative (SNSPA). Este lector universitar asociat al aceleiaşi universităţi, unde 
susţine cursuri şi seminarii în domeniul instituţiilor politice şi politicii europene. Are o 
serie de publicaţii în domeniul politicilor publice, al instituţiilor politice şi al relaţiilor 
internaţionale. Este membru al Comitetului Executiv al „Reţelei Europene de Ştiinţe 
Politice (EpsNet) şi al Asociaţiei Internaţionale de Ştiinţe Politice (IPSA), comitetul de 
cercetare Structura şi organizarea guvernării (Structure and Organization of Government). 
Experienţa sa în administraţia publică include activitatea de expert contractual la 
Secretariatul General al Guvernului şi de consilier al ministrului Educaţiei în probleme 
de politici, strategii şi reformă instituţională. 


Victor Giosan a absolvit în 1986 Facultatea de Planificare şi Cibernetică Economică din 
cadrul Academiei de Studii Economice din Bucureşti şi, ulterior, a obţinut o serie de 
certificate în domeniul managementului public. Începând din 1998 lucrează în calitate de 
consultant internaţional în domeniul managementului public şi al finanţelor publice, al 
descentralizării şi relaţiilor financiare interadministrative şi în cel al serviciilor municipale. 
A lucrat în proiecte ale Departamentului de Dezvoltare Internaţională al Marii Britanii, 
ale Băncii Mondiale, ale Agenţiei de Dezvoltare Internaţională a Statelor Unite ale 
Americii şi ale Uniunii Europene în ţări cum ar fi: România, Albania, Serbia şi 
Bosnia-Hertegovina. Din 2005, este secretar de stat în cadrul Secretariatului General al 
Guvernului României, însărcinat cu implementarea sistemului de elaborare, coordonare 
şi planificare a politicilor publice. | 
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Martin Johnson a absolvit in 1985 studii economice la Universitatea din Durham, iar in 
1990 a absolvit un program masteral in acelasi domeniu la Universitatea din Warwick. A 
lucrat în peste 20 de ţări din Europa, Africa, Asia şi Pacific, concentrându-se in principal 
asupra reformei managementului cheltuielilor publice. A petrecut doi ani ca bursier al 
Overseas Development Institute (ODI) la Ministerul de Finanţe din Uganda şi doi ani şi 
jumătate în calitate de consilier al Guvernului Insulelor Marshall. Este consultant 
principal al companiei Research on Economic Policy Implementation and Management 
(REPIM), fiind implicat în ultimii ani în asistarea reformelor din acest domeniu în ţări 
ca România, Serbia şi Albania. 


Les Metcalfe este în prezent visiting professor de management public la Universitatea 
Durham din Marea Britanie. Până anul trecut a fost profesor de management public la 
Universitatea Bocconi din Milano şi profesor de management public la Institutul European 
de Administraţie publică din Maastricht, unde a fost decan şi director de cercetare. 
Cariera sa anterioară include activitatea la Unitatea pentru Eficientá a Primului-ministru 
britanic, unde s-a preocupat de reforma Guvernului şi de cercetarea relaţiilor dintre Guvern 
şi sectorul industrial la Scoala de Afaceri din Londra. Este coautorul volumului Improving 
Public Management (Sage Publications, 1990) şi a publicat un număr însemnat de 
articole şi contribuţii în domeniul managementului public, al organizării Comisiei 
Europene şi al reformei instituţionale a Uniunii Europene. În activitatea de consultanţă 
recentă, a colaborat la proiecte de asistenţă cu Banca de Dezvoltare Interamericană şi 
Consiliul Europei. 


Leslie A. Pal este profesor de politici publice şi administraţie la Universitatea Carleton, 
Ottawa. Este autorul şi editorul a douăzeci şi patru de cărţi şi şaizeci de capitole şi 
articole din domenii variate, de la politica din Canada la guvernarea Internetului. Cele 
mai recente cărţi ale sale sunt Beyond Policy Analysis : Public Issue Management in 
Turbulent Times (ediţia a III-a, Thomson Nelson, 2006) si The Government Taketh 
Away: The Politics of Pain in the United States and Canada (coeditare, Georgetown 
University Press, 2003). Interesele de cercetare prezente includ reţelele globale de reformă 
ale managementului public şi stabilirea de standarde pentru sistemele de guvernare. 


Eugen Perianu este expert in management organizational şi de program, având o 
experienţă de 12 ani în sectorul public şi cel privat. În sectorul privat a lucrat ca trainer 
şi consultant în probleme de leadership, strategie, planificare şi comunicare cu numeroase 
companii multinaționale. În sectorul public s-a concentrat asupra evaluării programelor 
finanţate de către Uniunea Europeană. În această calitate, a asistat experţi şi decidenti la 
diferite nivele ale administraţiei centrale, iar în 2006 a contribuit la realizarea unui 
studiu asupra culturii evaluării în România şi la pregătirea Strategiei pentru Evaluare a 
României. 


Baiba Petersone este director-adjunct al Departamentului de Coordonare a Politicilor 
Publice din Cancelaria de Stat a Republicii Letone. Timp de un an a fost consultant 
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tehnic rezident in România in cadrul proiectului PHARE intitulat „Consolidarea capacităţii 
instituţionale a Guvernului României de gestionare a politicilor publice şi a procesului 
decizional” şi derulat de către Guvernul României, Secretariatul General al Guvernului 
şi Cancelaria de Stat a Republicii Letone. 


Russell T. Robinson s-a orientat către consultanta în domeniul politicilor publice şi 
guvernării în 1996, după o carieră de 26 de ani ca manager senior în Guvernul Federal 
al Canadei. Experienţa sa internaţională include asistența în probleme de management al 
instituţiilor, programe de reformă ale politicilor şi relaţii interguvernamentale, inclusiv 
probleme fiscale în numeroase ţări în curs de dezvoltare sau în tranziţie. Pentru ajutorul 
acordat în redactarea contribuţiei la acest volum, Russell T. Robinson doreşte să-i 
mulţumească lui Dale E. Thompson, specialist în evaluare organizaţională şi management 
al rezultatelor. 


Kenneth A. Sigrist a absolvit studii de economie, fiind în prezent expert în guvernare şi 
dezvoltare instituţională. A lucrat timp de. 24 de ani la Banca Mondială, mai ales în 
domeniul finanţelor publice, al politicilor macroeconomice şi al reformelor sectorului public 
într-un număr semnificativ de ţări de pe trei continente. De când şi-a încetat activitatea 
la Banca Mondială, a fost consultant în probleme de reformă a politicilor şi îmbunătăţire 
a managementului la centrul Guvernului, lucrând cu guvernele din Jamaica, Macedonia, 
Cambodgia, România şi Afganistan. Din septembrie 2001 şi până în martie 2005 a fost 
consultant al primului-ministru român în probleme de reformă a administraţiei publice în 
vederea integrării României în Uniunea Europeană. La sfârşitul anului 2004 a organizat 
o serie de vizite ale unor oficiali români şi bulgari în statele care au devenit membre ale 


Uniunii Europene în 2004, în scopul asimilării experienţelor acestora. 


Multumiri 


Apariţia volumului de faţă nu ar fi fost posibilă dacă un grup de oameni şi o serie de 
idei nu s-ar fi întâlnit în mod fericit. Nevoia de a recupera, de a analiza şi de a proiecta 
în viitor experienţa de reformă instituţională din perioada de preaderare s-a resimţit 
pregnant în mediile intelectuale şi administrative româneşti. Noi am avut şansa să o 
impulsionăm şi să o cuprindem într-un efort sintetic şi de profunzime. Ideea a apărut 
atunci când lui Claudiu Crăciun i s-a acordat o bursă de cercetare de către Open Society 
Foundation prin programul International Policy Fellowship, pentru proiectul „Evaluarea 
reformei politicilor publice în România”. Prin intermediul acesteia, am avut ocazia să 
strângem în jurul iniţiativei de a redacta un volum experţi români şi străini care, la nivele 
şi grade diferite, au fost implicaţi în reforma instituţională din România. Dorim să 
mulţumim colegelor. de la International Policy Fellowship, Pamela Kilpadi, Krisztina 
Bakos şi Anita Karpati, care, pe parcursul perioadei de cercetare, au fost apropiate, 
deschise şi prompte atunci când am avut nevoie de asistenţă. 

Interesul de cercetare pentru acest domeniu ne-a fost stimulat mai devreme. Kenneth 
A. Sigrist, prima minte limpede angrenată în reforma politicilor publice, a depăşit 
exigenţele formale ale relaţiei consultant-beneficiar şi a facilitat experţilor români discuţii 
substanţiale cu experţii din aparatele centrale guvernamentale din Lituania, Polonia şi 
Republica Cehă. Susținerea financiară acordată de către Departamentul pentru Dezvoltare 
Internaţională (DFID) al Guvernului Marii Britanii activităţii consultantilor, cât şi 
vizitelor de studiu a fost salutară. Dificila misiune a lui Ken a fost preluată de alţi 
consultanţi care au încercat să ofere sfaturi utile în contextul creşterii complexităţii 
procesului de reformă. Îi mulţumim lui Gary Reid, coordonatorul grupului tematic 
pentru reformă administrativă al Băncii Mondiale, pentru comentariile de impact asupra 
versiunii finale a raportului de cercetare. Gary a facilitat prezenţa lui Claudiu la sediul 
Băncii Mondiale din Washington, unde a prezentat o parte dintre ideile sale privind 
reforma politicilor publice în ţările în tranziţie. Întâlnirea cu colegii, dar şi studenţii 
dânsului au fost de ajutor pentru reanalizarea dintr-o perspectivă comparativă a ideilor 
din raport şi din volum. Leslie A. Pal, mentorul IPF al proiectului, ne-a asistat cu o 
răbdare nesfârşită în toate etapele cercetării. Leslie a facilitat prezenţa lui Claudiu în 
2006 la Congresul Asociaţiei Internaţionale de Ştiinţe Politice (IPSA) care a avut loc în 
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Fukuoka, Japonia, unde a avut ocazia si prezinte ideile noastre unei audienţe internationale 
informate şi interesate. De asemenea, dorim să-i mulţumim profesorului Adrian Miroiu, 
cu care am colaborat excelent în faza de construcţie iniţială şi finală a proiectului. 

Nu în ultimul rând, am dori să mulţumim tuturor consultantilor străini şi experţilor 
români care, din motive de spaţiu, rămân nementionati, pentru încercarea lor de a da un 
sens transformărilor instituţiilor publice. Unii dintre aceştia au decis să expună în acest 
volum propriile păreri în faţa unui public mai larg decât cel obişnuit, format din experţi 
şi decidenti politici. Pentru acest efort merită apreciaţi. Profesionalismul, optimismul, 
dar şi detaşarea lor ne-au inspirat în acest proiect publicistic, prin care sperăm să 
susţinem proiectele necesare de transformare ale administraţiei româneşti. 

Este cunoscut faptul că volumele colective sunt mai dificil de realizat. Ajutorul oferit 
de Editura Polirom ne-a încurajat şi ajutat să parcurgem rapid toate etapele de realizare 
ale acestui proiect. 


Claudiu Crăciun, Paul E. Collins 
Bucureşti-Londra, septembrie 2008 


Introducere 


. Claudiu Crăciun, Paul E. Collins 


Sectorul public din România a trecut în perioada tranziţiei postcomuniste prin 
transformări substanţiale. Transformările au avut loc atât la nivelul agenţilor, structurilor, 
cât şi la nivelul procesului de politici publice. Acestea au avut mai multe cauze şi 
factori asociaţi care variază de la schimbările de natură politică şi constituţională 
mergând până la modificările mediului international. La rândul lor, economia şi 
societatea românească s-au schimbat, antrenând modificări ale modului în care 
sectorul public îşi dezvoltă funcţiile. Instrumentele de realizare a reformelor au fost 
diverse. În unele cazuri, s-au utilizat terapii de şoc, iar în altele tactici de schimbare 
lentă. Opțiunile au fost determinate în mare măsură de rezultatul procesului politic 
şi electoral de tip democratic. Unele soluţii s-au identificat prin imitarea unor modele 
instituţionale şi de politici din societăţi cu performanţe democratice şi politice 
recunoscute, iar altele prin creativitate şi inovare. Rezultatele reformelor sunt diferenţiate 
şi inegale. Unele sectoare s-au modernizat mai rapid şi mai profund decât altele. În 
ansamblu, procesul guvernării şi administraţiei s-a schimbat semnificativ faţă de 
momentul iniţial postcomunist. Cu toate acestea, încrederea cetăţenilor în instituţiile 
politice, reprezentative sau executive arată că între aşteptări şi performanţele percepute 
ale sistemului administrativ există o prăpastie adâncă. 

Apelurile la raționalitate, eficienţă, corectitudine şi transparenţă domină încă 
discursul public despre guvernare şi administraţie publică. Deşi binevenite, acestea 
nu pot avea impact fără o înţelegere intimă a mecanismelor administrative şi a 
ritmului cu care acestea se pot adapta cerinţelor managementului public modern. 
Volumul de faţă depăşeşte abordarea comună a discursului public despre guvernare, 
administraţie şi politici. Prin teme, abordare şi expertiza autorilor, cercetarea intră 
adânc în organismul guvernării, observând cum instituţiile publice, în special cele 
centrale, se conduc şi acţionează. Aflăm de ce sunt ineficiente şi de ce nu reuşesc 
să-şi îndeplinească mandatul sau să-şi satisfacă susţinătorii sau beneficiarii. Con- 
tributiile explorează dimensiuni variate ale administraţiei publice atât de tip transversal 
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(planificare strategică, elaborare a bugetelor, pregătire a legislaţiei şi a politicilor, 
monitorizare şi evaluare a programelor şi politicilor), cât şi sectorial (administraţie 
publică, educaţie). Stilul volumului este mixt, reprezentând o combinare a abordării 
academice, orientată către dezvoltarea unor construcţii explicative şi abordarea de 
tip consultanţă, orientată către dezvoltarea unor construcții prescriptive. Analiza se 
va dezvolta pe baza contextualizării în spaţiul românesc a experienţelor directe pe 
care autorii le-au avut în funcţionarea şi reforma. instituţiilor publice în ţări ase- 
mănătoare României. 

Mai specific, volumul explorează în detaliu sursele, instrumentele şi rezultatele 
reformelor sectorului public din perspectiva managementului politicilor publice. 
intelegem managementul politicilor publice ca fiind complexul de procese, proceduri 
şi intervenţii prin care organizaţii publice şi private interacționează pentru îndeplinirea 
unor obiective validate electoral şi politic. Managementul politicilor publice se 
produce la nivele diferenţiate de guvernare (central, regional şi local), fiind con- 
textualizat în sfere instituţionale distincte şi exterioare acestora (sectorul pentru 
profit, sectorul nonprofit şi mediul sindical etc.). Abordarea este în esenţă una 
procesuală, atenţia concentrându-se asupra cooperării între nivele diferite de 
guvernare şi între diferiţi actori ai procesului politic şi administrativ. Contribuțiile 
răspund la întrebări de tipul : 


e Cum au fost inițiate reformele administrative și ale politicilor publice? - 

* Care au fost actorii-cheie şi influenţa acestora in derularea reformelor? 

* Ce rol au îndeplinit partidele politice, sindicatele, organizaţiile non- guvernamentale 
şi autorităţile locale în succesul sau eşecul acestora? 

* Care au fost principalele instrumente de reformă? 

* Care a fost motivaţia alegerii $i combinării instrumentelor de reformă fie de tip 
schimbare legislativă, program şi proiect sau reformă instituţională ? 

* Care au fost rezultatele reformelor şi cum le putem evalua? 


Acolo unde este posibil se vor realiza referiri la experienţele ţărilor central- şi 
est-europene care au parcurs experienţe similare în perioada de tranziţie. În al doilea 
rând, volumul va analiza aspectul internaţional şi extern al reformelor, sugerând 
răspunsuri la următoarele întrebări : | 


* Care au fost actorii care au facut presiuni si au transferat modele de politici, 
incluzând aici organizatiile internationale, companiile private, organizatiile 
non-guvernamentale, universităţile şi institutele de cercetare ? 

* Cat de eficiente au fost aceste presiuni? 

* A fost asistenţa bine adaptată la nevoile şi specificul sistemului administrativ 
românesc ? 


Referințele la experienţele central- şi est-europene nu vor lipsi acolo unde sunt 
disponibile şi relevante. O atenţie specială, sesizabilă direct sau indirect în toate 
contribuţiile, va fi acordată influenţei pe care procesul de aderare la Uniunea 
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Europeană a avut-o asupra reformelor politice şi administrative româneşti. Deşi tema 
este importantă, nu există o secţiune specială dedicată acesteia. Opţiunea trebuie 
explicată. Integrarea României în Uniunea Europeană a presupus 0 transformare 
profundă a societăţii şi administraţiei. Cu toate acestea, nu poate fi tratată separat de 
contextul politic, economic, social şi cultural al transformării mai generale de tip 
democratic şi capitalist. Tendinţă majoră în modernizarea României, europenizarea 
nu poate fi înţeleasă decât prin prisma contextului naţional şi drept accelerator al 
unor tendinţe deja existente. În plus, aceasta este departe de a fi afectat egal zonele 
administrative şi sectoarele de politici publice. Volumul tratează aceste zone chiar 
dacă nu se află în nucleul dur al politicilor comunitare. Perioada postaderare va avea 
cu siguranţă propriile constrângeri şi oportunităţi. Rămâne de văzut în ce măsură 
aceasta va continua sau va modifica semnificativ direcţiile de reformă ale admi- 
nistratiei publice şi ale politicilor publice. 

Specialiştii care contribuie cu studii în acest volum au cunoscut în mod direct 
procesele de reformă instituţională, mai mult sau mai puţin reuşite. Aceştia se împart 
în două grupuri, care, în majoritatea situaţiilor, s-au situat pe aceleaşi poziţii. Primul 
grup este cel al consultantilor şi experţilor străini care, în variate formule şi ocazii, 
au încercat să ofere opinii avizate administraţiei româneşti. Majoritatea au experienţe 
multiple în domeniile lor de expertiză în tări care au trecut prin procese asemănătoare. 
Departe de a-şi asuma o singură paradigmă a schimbării sau un stil de lucru, aceştia 
au fost în situaţia de a conecta administraţia românească la tradiţii, idei şi experienţe 
la care nu ar fi avut în mod normal acces. Rolurile pe care le-au îndeplinit au fost 
diverse, fiind dificil să schitezi o imagine dominantă. Unii dintre colegii acestora nu 
s-au adaptat naturii administraţiei româneşti sau au înţeles-o prea putin. Alţii au 
ajuns să înlocuiască din entuziasm şi bună-credinţă experti sau decidenti în proiectarea 
şi implementarea programelor de reformă. Ambele extreme au eşuat în felul lor în 
încercarea de a produce schimbări sustenabile ale administraţiei. Cei mai multi au 
ales calea de mijloc a implicării şi cooperării. Succesul efortului lor nu a depins 
numai de caracteristicile şi motivaţia individuale. Contextul instituţional al acţiunii 
lor este determinant. Ajungem astfel la cel de-al doilea grup, al experţilor şi 
decidentilor români. La fel ca în cazul experţilor străini, este dificil de realizat un 
portret unitar al acestora. Au existat persoane motivate şi competente care au văzut 
în cooperarea cu partenerii străini o şansă pentru identificarea celor mai bune soluţii. 
Alte persoane au ales strategia non-combatului, considerând că reformele fie sunt 
improbabile, fie au costuri prea mari. Indiferent de opţiune, încercările de schimbare 
au fost obstructionate de rezistenţa tăcută, dar puternică a celor ale căror interese şi 
valori ar fi fost afectate de modificarea ordinii existente. Ambele grupuri de con- 
sultanti, experti şi decidenti sunt reprezentate în mod echilibrat în acest volum. 
Preferintele şi ideile despre administraţie şi politici publice nu sunt însă anticipate de 
distincţia străin/local. Ele depind într-o măsură mai mare de educaţie, profesie, 
experienţele directe sau chiar de valorile morale şi politice pe care şi le asumă. 
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Volumul este structurat în trei parti. Prima parte creează o imagine a contextului 
macroinstitutional in care acţionează administraţia, anticipând şi completând părţile 
următoare, concentrate asupra unor procese specifice. În primă instanţă, se analizează 
diferite tipuri de influenţe şi presiuni externe, identificându-se în primul rând 
impactul schimbărilor din mediul internaţional, ale sistemului politic şi ale tipului de 
economie asupra administraţiei publice. Apoi, prin explorarea procesului de interna- 
tionalizare a politicilor publice şi a influenţei organizaţiilor internationale interguverna- 
mentale asupra reformelor administrative, se va identifica rolul mediului internaţional 
în transformarea procesului guvernării şi administraţiei. 

Claudiu Crăciun pune. în discuţie în capitolul său diversitatea transformărilor 
statului est-european cu o aplicaţie empirică asupra României, observând că trans-, 
formările instituţionale, derulate într-o perioadă foarte scurtă de timp şi sub presiunea 
integrării României în sfera politică euro- -atlantică, sunt similare cu cele derulate în 
„statele vest-europene în ultimele trei decenii. Aceste transformări care presupun 
redefiniri ale structurii şi funcţiilor statului antrenează şi schimbarea tipului de 
management al politicilor publice în special din perspectiva utilizării instrumentelor 
politicilor. Claudiu Crăciun arată că în tranziţia de la un stat „total” la un stat 
„limitat”, statul tranzitional românesc trebuie să- şi schimbe radical strategia de 
interacţiune cu actorii componenti şi exteriori. Capacitatile de a comunica, de a 
convinge, de a mobiliza, de a stimula sau de a contrange devin centrale in ecuatia 
succesului interventiilor guvernamentale. 

Utilizând aceeaşi perspectivă generală şi contextuală, Kenneth A. Sigrist propune 
o analiză comparativă a reformei administraţiei publice în ţările central- şi est-europene, 
punând accent asupra celei româneşti din perioada de preaderare. Observațiile directe 
indică faptul că toate ţările şi-au asumat domenii şi obiective punctuale, dar niciodată 
nu au propus viziuni coerente şi comprehensive de reformă ale administraţiei publice. 
Capitolul propune o schiţă ce ar putea corecta această lipsă. Utilizând criteriile 
delegării şi responsabilitatii în exercitarea puterii în sens decizional, Kenneth A. 
Sigrist descrie patru axe ale delegării. Acestea sunt: delegarea de la politicieni la 
oficiali profesionişti, de la centrul guvernului către ministere, de la guvernul central 
către autorităţile locale şi de la stat către piaţă. Delegarea ar putea garanta succesul 
transformărilor democratice în ţările în tranziţie, oferind ţinte clare pentru o reformă 
completă a administraţiei publice. Succesul acesteia depinde însă de interesele şi 
capacităţile actorilor institutionali de a produce într-o manieră şi o — potrivita 
schimbările structurale propuse. 

Victor Giosan lansează o discuţie extrem de provocatoare asupra legăturii dintre 
transformările administraţiei şi guvernării şi reforma organizaţiilor politice din 
România. Această abordare are meritul de a identifica una dintre sursele principale 
de schimbare în administraţia publică, dar şi de a identifica o legătură care în multe 
cazuri descrie modalitatea operaţională de concepere şi implementare a politicilor 
publice. Deşi cele două sfere sunt separate, ele se întrepătrund în momentul în care 
organizaţiile politice obţin investiturile executive şi trebuie să aducă la îndeplinire un 
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program politic. Prima idee este că o transformare structurală a administraţiei nu este 
posibilă fără impulsurile şi reformele din zona organizaţiilor politice. A doua idee, 
la fel de interesantă, este că transformarea sectorului public va aduce cu sine o 
schimbare a rolului politicienilor în calitate de responsabili şi manageri ai admi- 
nistratiei publice centrale şi locale. in cazul in care administratia publica se va 
reforma mai rapid în sensul eficienţei şi performanţei instituţionale, iar clasa politică 
nu va evolua în sens similar, relaţia de putere şi valorizare simbolică va dezavantaja 
pe termen mediu şi lung organizaţiile politice. 

În capitolul său, Les Metcalfe arată că țările europene, inclusiv România, experi- 
mentează un proces politic şi instituţional special. Într-o măsură mult mai însemnată 
ca alte ţări, acestea îşi internationalizeazá politicile in sensul in care la nivelele 
nationale si subnationale de guvernare se adaugá un nivel supranational. Acest 
proces impune o presiune suplimentará asupra administratiilor nationale care sunt in 
situaţia delicată de a trebui să satisfacă diferite tipuri de grupuri constitutive 
(electorate la nivel local şi naţional), într-un cadru instituţional complex, în care 
abilităţile de a construi agende şi coaliţii sunt fundamentale. Măsura în care ţările 
europene pot profita de avantajele administraţiei internationalizate depinde de ca- 
pacitatea de a organiza si mobiliza corespunzátor circuitele si competentele interne. 
Aceastá discutie este extrem de interesantá pentru Románia, un nou stat membru al 
Uniunii Europene care trebuie sá-si construiască un sistem propriu de coordonare a 
politicilor europene. Modelele existente tratate în acest capitol pot servi drept repere. 
În ultimă instanţă, sistemul, când va fi institutionalizat, va oferi încă o imagine, 
într-un context funcţional clar, a succesului reformei administrative româneşti din 
perioada de preaderare. | 

- Aprofundând tema internaţionalizării politicilor, Leslie A. Pal abordează în 
capitolul său rolul organizaţiilor guvernamentale internaţionale în derularea pro- 
ceselor de reformă în ţările aflate în tranziţie, concentrându-se asupra celor din 
centrul şi estul Europei. Reformele nu sunt izolate, ci utilizează idei şi instrumente 
asemănătoare în toate ţările care trec prin procese de transformare. Analizând 
principiile şi modalităţile de lucru ale principalelor organizaţii internaţionale, Leslie 
A. Pal descoperă că accentele au fost puse diferit, situaţie evidentă în modul de 
raportare la setul dominant de principii de reformă circumscrise noului management 
public. Unele organizaţii (Banca Mondială) l-au susţinut cu rezerve, iar altele (OECD) 
în mod deschis. Influenţa Uniunii Europene nu a fost concludentă în raport cu aceste 
principii, fiind mult mai eterogenă şi, în ultimă instanţă, limitată. Chiar dacă influenţa 
internaţională a fost recunoscută drept motor important al transformărilor din ţările 
aflate în tranziţie, nu este clar cu ce rezultate s-a finalizat această influenţă. În 
ansamblul transformărilor sociale şi instituţionale, reformele administrative şi ale 
procesului politicilor par cel mai puţin reuşite. 

În cea de-a doua parte, atenţia se mută asupra unor teme mai specifice, fiind 
tratate anumite etape ale procesului politicilor publice, etape care se regăsesc 


într-o măsură variabilă printre activităţile tuturor instituţiilor publice româneşti cu 
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responsabilităţi de elaborare a politicilor şi de reglementare. Acest tip de analiză 
facilitează înţelegerea în ansamblu a administraţiei româneşti, fiind indispensabilă 
unei intervenţii pentru reformarea orizontală a acesteia. Capitolul lui Russel T. 
Robinson se axează în jurul a două dimensiuni: modalităţile în care guvernarea 
centrală îşi organizează activitatea de planificare şi felul în care îşi organizează 
procedurile de a lua decizii. Referințele utilizate sunt cele anglo-saxone, fără însă a 
fi considerate nişte modele pentru un import mecanic. Ambele discuţii sunt fundamentale. 
Eliminarea planificării de tip socialist a creat un gol procedural în care structurile 
administraţiei centrale nu îşi cunosc şi nu îşi distribuie în mod clar rolurile. Acest gol 
trebuie eliminat prin instituirea unui sistem care să ţină cont atât de provocările noii 
economii şi societăţi, cât şi de tradiţiile instituţionale româneşti. Paradoxal, sistemul 
de planificare trebuie să redescopere şi să aplice politicile orientate către rezultate, 
de data aceasta, într-un cadru instituţional radical diferit. În mod similar, guvernarea 
centrală românească trebuie să-şi edifice un sistem clar de luare a deciziilor. Cheia 
acestui sistem este redefinirea şi asumarea rolurilor de către aparatul central guver- 
namental, ministere şi agenţii în procesul elaborării şi implementării politicilor. 
Detaliind tema coordonării şi planificării, Martin Johnson analizează în capitolul 
său starea actuală a managementului bugetar în România. Principala problemă a 
acestuia rezidă în legătura slabă pe care o are cu identificarea şi îndeplinirea 
obiectivelor de politici asumate de către guvern. Plecând de la cadrul legislativ ce 
reglează mecanismul planificării bugetare, Martin Johnson propune un' plan de 
reformă care combină două tipuri de gândire complementare. Primul este cel 
preocupat de politici, fiind cel prin care Guvernul îşi declară obiectivele politice pe 
care trebuie să le atingă. Al doilea tip de gândire este cel preocupat de resurse, prin 
care se testează dacă resursele existente şi prevăzute sunt suficiente pentru a atinge 
obiectivele promovate în faza de alegere a politicilor. În România, primul tip de 
gândire a fost slab, în timp ce al doilea a lipsit cu totul. Soluţiile pentru însănătoşirea 
planificării bugetare presupun activităţi de pregătire complexe în care fiecare actor 
instituţional intervine pentru a'combina şi echilibra cele două tipuri de gândire. 
Florin Bondar abordează în capitolul său impactul pe care statutul de membru al 
Uniunii Europene îl poate avea asupra administraţiei publice româneşti. Construind 
o imagine clară a iniţiativelor de reformă antecedente momentului aderării, capitolul 
problematizează direcţiile in care acestea se vor îndrepta. Investigația se focalizează 
asupra a două dimensiuni ale administraţiei şi guvernării : una structurală, a relaţiei 
dintre birocratie şi decidentii politici, şi una funcţională, a alegerii între tipuri de 
intervenţii guvernamentale, de tip reglementare sau de politici. O idee importantă 
din cadrul capitolului este aceea că aderarea la Uniunea Europeană este atât o 
oportunitate, cât şi un risc pentru reforma administraţiei. Este posibil ca procesele 
guvernantei europene să impună presiuni ce obligă administraţia românească la un 
răspuns de tip conformare, care va privilegia alternativa de tip legalist-procedural. 
De asemenea, este posibil ca mecanismele să accelereze tendinţele deja existente ale 
urmăririi performanţei şi orientării către rezultate în elaborarea politicilor. Foarte 


- 
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curând, cele două opţiuni vor deveni clare şi vor obliga atât decidentii politici, cât şi 
experţii şi actorii interesaţi să justifice şi să susţină una dintre variante. 

Capitolul lui Florin Bondar este urmat de cel al Baibei Petersone, ce oferă o 
imagine a aceloraşi procese, dar observate din altă perspectivă. Venind dintr-o admi- 
nistratie ce a trecut prin experienţe similare, cea letonă, şi având ocazia să lucreze 
pentru un an în interiorul administraţiei româneşti, Baiba Petersone realizează un 
portret original al acesteia din urmă. Patologiile cunoscute, precum realizarea politicilor 
şi strategiilor „pe hârtie” sunt identificate şi examinate cu atenţie. Deşi capitolul este 
generos în a oferi detalii semnificative de ordin instituţional şi juridic, o mare parte 
din capitol este dedicat culturii administrative. În mod similar cu mai mulţi autori, 
Baiba Petersone crede că succesul ultim al reformelor şi principalele obstacole în 
calea acestora sunt valorile, ideile şi comportamentele individuale regăsite în mod 
comun în mediul administrativ. Cu toate acestea, se recunoaşte potenţialul pe care 
schimbările instituţionale îl au în schimbarea pe termen lung a elementelor culturale 
inadecvate noului tip de administraţie. Reformele însă trebuie realizate, punându-se 
accent pe comunicarea persuasivă şi nu pe impunerea ierarhică sau formală. 

- Eugen Perianu descrie modalitatea în care monitorizarea şi evaluarea politicilor şi 
programelor se institutionalizeazá în România. Studierea documentelor oficiale şi a 
percepţiei unui număr însemnat de actori interni sau externi administraţiei publice 
arată că există un spaţiu larg între asumarea formal-discursivă a utilității şi a 
principiilor monitorizării şi evaluării şi practicarea acesteia în procesul politicilor 
guvernamentale: Mecanismele administrative existente nu facilitează exerciţiile struc- 
turate de analiză anterioară sau ulterioară ale intervențiilor guvernamentale. Atunci 
când cercetarea se realizează, aceasta are un caracter preponderent formalist, de 
tipul raportării. Schimbarea culturală sugerată drept modalitate de asimilare funcţională 
a monitorizării şi evaluării poate fi determinată de schimbările provocate de aderarea 
la Uniunea Europeană. Insinuată iniţial prin intermediul programelor cu finanţare 
internaţională in care proiectele europene au o proporţie însemnată, evaluarea tinde 
să devină o „regulă a jocului” prin generalizarea la nivelul utilizării instrumentelor 
structurale şi posibilitatea distinctă de a se extinde şi în aria de politici finanţate prin 
bugetele publice naţionale. | 

Ín a treia parte sunt tratate un numár de entităţi-cheie având o arie de responsabilitate 
specificá in anumite sectoare de politici publice. Aceastá perspectivá este de asemenea 
utilă. Cu ajutorul ei se poate urmări mai atent modul în care se organizează instituţiile 
şi se elaborează politicile. Pot fi înţelese interacţiunile critice între structurile guver- 
namentale şi beneficiarii politicilor, indivizi, organizaţii sau comunităţi locale. De 
asemenea, se poate urmări dinamica politicilor şi modalităţile în care ele eşuează sau 
reuşesc în atingerea obiectivelor. 

Michal Ben-Gera explorează în capitolul său, dintr-o perspectivă comparativă, 
structurile şi funcţiile pe care ministerele le îndeplinesc în ţările din centrul şi estul 
Europei. Dimensiunea comparativă este întărită şi de prezentarea ţărilor din Balcanii 
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de vest. Ministerele sunt considerate in mod legitim punctul focal al dezvoltării 
politicilor. De aceea, funcţionalitatea acestora trebuie să fie în centrul tuturor 
iniţiativelor de reformă guvernamentală. Capitolul urmăreşte îndeaproape distribuţia 
rolurilor ministerelor pe parcursul tuturor activităţilor, începând cu planificarea şi 
stabilirea agendei şi sfârşind cu evaluarea. Cercetarea comparativă este realizată 
pentru a oferi o bază pentru recomandări în direcţia ameliorării performanţei acestora. 
Majoritatea recomandărilor utile şi în cazul României se concentrează. asupra 
importanţei procedurilor interne de lucru ale ministerelor şi a modului în care 
acestea îşi pregătesc politicile. Politicile bine pregătite cu ajutorul analizelor de 
impact şi a altor metode uşurează procesul decizional guvernamental şi măresc 
şansele de a fi implementate cu succes. 

Radu Comşa realizează o analiză detaliată a procesului de Desendslimte admi- 
nistrativă i in România. Aceasta a fost o tendinţă constantă de reformă instituţională in 
perioada tranziției, care însă nu a reuşit niciodată să se deruleze cu rapiditatea cu 
care ar fi dorit autorităţile locale. Radu Comşa analizează actorii descentralizării ale 
căror poziţii pot explica forma şi stadiul acesteia şi pot identifica influenţele pe care 
designul acestui proces le-a realizat în timp. La fel ca în cazul planificării bugetare, 
administraţia românească a fost capabilă să creeze un cadru legal de organizare a 
descentralizării. Cu toate acestea, complexul de politici al descentralizării întârzie să 
fie dezvoltat în mod unitar şi decisiv. Piatra de încercare a descentralizării O reprezintă 
capacitatea fiecărui minister de a-şi gestiona relaţiile cu autorităţile locale, astfel 
încât obiectivele acesteia să fie îndeplinite : apropierea procesului decizional şi 
administrativ de comunitatea locală şi, în consecinţă, îmbunătăţirea. calităţii ser- 
viciilor publice oferite cetăţenilor. 

Lucian Ciolan pledează de asemenea pentru o analiză comprehensivă a sistemului 
de politici educaţionale româneşti. Acest sector cunoscut pentru dificultăţile structurale 
din perioada de tranziţie trece prin transformări ce par să nu fie rezultatul unei 
strategii concertate ale structurilor instituţionale angrenate în elaborarea politicii 
educaţionale. Lucian Ciolan identifică o serie de slăbiciuni atât în privinţa struc- 
turilor, cât şi a proceselor de politici. Prioritátile reformei se află in zona întăririi 
capacităţii structurilor centrale de guvernare în educaţie de a pregăti şi implementa 
politici cu obiective clare. La nivelul instrumentelor de intervenţie se recomandă 
utilizarea proporţională şi adecvată a acestora, cu referire în special la instrumentele 
de reglementare. Lucian Ciolan indică şi imaginea unui sistem al politicilor care a 
depăşit stadiul imitatiei sau al preluării şi a intrat în faza matură a conceperii 
conştiente şi adaptate. = 

După parcurgerea volumului, cititorii îşi vor da seama că reformele administrative 
sunt mai dificile decât se aşteaptă sau îşi doresc. Optimismul insuflat de formatorii 
de opinie şi liderii politici este de puţine ori dublat de o schimbare corespunzătoare 
la nivel birocratic, Procedurile şi structurile existente se transformă în elemente ce 
limitează, modifică sau chiar anulează programele de reformă susţinute de opinia 
publică şi promovate de politicieni. Fără a genera o retorică antiadministratie (o altă 
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eroare frecventă a politicienilor zeloşi), trebuie analizate motivele pentru care 
schimbările nu sunt rapide şi complete. | 

Să ne imaginăm o situaţie simplă: suntem proprietarii şi conducătorii unui 
automobil. Din numeroase motive, acesta ajunge să aibă nevoie de reparaţii. Drumul 
este dificil, creşte numărul de persoane care trebuie transportate sau se impun limite 
inferioare de viteză pentru utilizarea autostrăzii. În principiu, reparaţiile sunt operaţiuni 
de rutină pe care le putem realiza la un service specializat aflat în apropiere. Ce s-ar 
întâmpla dacă toate aceste reparaţii ar trebui făcute fără să oprim automobilul? 
Misiunea ar fi imposibilă. În mod similar, administraţia publică trebuie reformată în 
timp ce funcţionează. Serviciile publice trebuie oferite cetăţenilor, iar salariile, 
pensiile şi subventiile trebuie plătite. Mandatul constituţional şi legal al instituţiilor 
nu poate fi suspendat în perioada de reformă. În aceste condiţii, se pune problema 
cum sunt posibile reformele. Utilizând acelaşi exemplu, al automobilului, cel mai 
bun moment pentru reparaţie este atunci când acesta se defectează complet. În 
perioade speciale, de schimbare majoră şi bruscă a unei stări sociale, apare o nişă 
propice transformării. Un val de inundaţii majore poate determina schimbarea politicii 
de amenajare a teritoriului, de regim al proprietăţii sau de reglementare a asigurării 
bunurilor. Un alt moment propice este cel al schimbării politice prin alegeri. Prin 
acestea se decide de către societate care dintre domenii sunt prioritare şi merită o 
atenţie sporită. Politicile dintr-un domeniu se pot schimba şi din alte motive, cum ar 
fi schimbarea statutului internaţional al țării prin aderarea la un tratat sau la o 
organizaţie internaţională. Există numeroase motive pentru a intarzia sau demara 
reforme. Astfel, stabilitatea si schimbarea sistemului se află într-un echilibru constant. 
Tendintele nu se dezvoltă mecanic prin acţiunea unui politician providential sau a 
unei singure institutii-cheie. Schimbările, deşi dorite sau necesare, au nevoie de 
perioade relativ lungi de timp pentru a se derula. Guvernarea democratică este 
îndeajuns de complexă pentru a face atât ideile bune, cât şi cele proaste să aibă 
nevoie de mult timp pentru a fi puse în aplicare. 
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Transformarea guvernarii in Romania. 
Provocari pentru managementul politicilor 


Claudiu Craciun 


Capitolul de faţă isi propune să analizeze transformarea procesului guvernării în 
România în perioada de tranziţie. Statul democratic tranzitional, comparativ cu cel 
socialist, şi-a pierdut în mod deliberat o serie de structuri, proceduri şi funcţii. 
Procesul de transformare este problematic atât politic, existând indivizi, grupuri şi 
organizaţii care l-au contestat, cât şi administrativ, existând instituţii publice incapabile 
să se adapteze acestui proces. Provocarea fundamentală pentru acest nou tip de stat 
este identificarea modului prin care poate deveni legitim şi eficient, având condiţiile 
transformării substanţiale ale misiunii şi instrumentelor pe care le are la dispoziţie. 
Miza acestei provocări este una foarte serioasă: un răspuns inadecvat poate provoca 
eşecul regimului politic democratic şi al proiectului general de dezvoltare economică 
şi socială. În prima parte vom discuta despre tendinţele politice majore de transformare - 
internationalizare, democratizare şi dezvoltare capitalistă — şi efectul acestora asupra 
structurării guvernării şi procesului politicilor. În a doua parte vor fi detaliate 
transformările guvernării, insistând asupra funcţiilor, organizării şi stilului acesteia. 
Perspectiva este una comparativă, transformările din România fiind comparate atât 
cu cele regionale din centrul şi estul Europei, cât şi cu cele europene. Negarea 
statului socialist a părut multă vreme un proiect în sine. Tentativele de import a unor 
modele instituţionale democratice de succes din Europa occidentală au oferit iluzia 
unei căi de transformare. Ambele strategii şi-au arătat limitele. Statul român 
postsocialist s-a reinventat sub presiunea tensiunilor, conflictelor, interacțiunilor şi 
evenimentelor care i-au fost specifice. Relativul echilibru la care a ajuns este 
reconfigurat de un nou proiect de modernizare, susţinut prin apartenenţa la Uniunea 
Europeană. i 

Tendintele majore de transformare ale guvernării postsocialiste - internationalizare, 
democratizare şi dezvoltare capitalistă — sunt concomitente şi complementare. Acestea 
desemnează modificări structurale în sferele principale de acţiune ale autorităţii 
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politice: interacţiunea cu actori similari in politica internaţională, interacţiunea cu 
cetăţenii şi grupurile sociale şi interacţiunea cu economia. Presiunea internatio- 
nalizării a venit dinspre actori statali şi organizaţii internaţionale care doreau ca 
România să devină un stat stabil şi responsabil în politica regională. Presiunea a 
determinat cooptarea instrumentală a statului român în numeroase aranjamente 
instituţionale internaţionale. Rolul acestora era de socializare şi, în ultimă instanţă, 
de constrângere în scopul împiedicării întoarcerii într-o relativă izolare şi autoritarism. 
Mediul internaţional a fost cel care a oferit repere, a lansat semnale, a convins sau 
obligat elitele româneşti să continue parcursul către democraţia consolidată şi economia 
capitalistă. Acesta nu ar fi avut însă succes dacă o parte dintre elitele romárresti, 
politice sau de altă natură, nu s-ar fi aliniat acestei presiuni şi nu şi-ar fi asumat 
responsabilitatea negocierii şi institutionalizárii interne a acesteia. Presiunea demo- 
cratizării, susţinută şi de actori internaţionali, a fost creată din interiorul societăţii de 
către grupurile sociale şi elitele emergente care doreau drepturi şi participarea liberă 
în politică. Democratizarea a operat trei modificări fundamentale în procesul politic : 
a redefinit pe baze participative şi non-ideologice comunitatea politică, a reinstituit 
pluralismul politic şi a restabilit legăturile funcţionale între instituţiile reprezentative 
şi executive la nivel central şi local. Presiunea dezvoltării capitaliste a venit ca o 
presiune ulterioară şi adiacentă la cea a democratizării şi a reprezentat efortul de a 
construi o economie liberă bazată pe proprietate privată şi mecanisme de piaţă. 
Presiunea a venit dinspre grupurile frustrate în sistemul socialist al proprietăţii de 
stat, dar şi dinspre antreprenorii naţionali sau internaţionali care doreau stabilizarea, 
creşterea şi deschiderea economică. Dacă presiunea democratizării a fost puternică, 
cea a dezvoltării capitaliste a avansat cu dificultate. . 

În România, ca în numeroase tari din centrul şi estul Europei, toate aceste 
tendinţe au avut parte de obstacole : internationalizarea a fost limitată de ambivalenta 
geopolitică a tranziţiei timpurii, precum şi de rezistenţa unor elite naţionale la 
pierderea capacităţii de acţiune autonomă în gestionarea politicilor. Democratizarea 
a trebuit să depăşească derapajul autoritar al regimului politic, dar şi lipsa de 
deschidere a instituţiilor politice şi administrative la influenţa cetăţenilor sau a 
societăţii civile. Dezvoltarea capitalistă a avut de înfruntat rezistenţa elitelor administrative 
şi manageriale ce gestionau economia de stat, dar şi a grupurilor sociale care aveau 
de pierdut în urma acestui proces. O explicaţie a formei, vitezei şi rezultatelor 
tranziţiei postsocialiste trebuie să ia în considerare secvenţa şi convergenta celor trei 
tendinţe. Cel putin în cazul României, acestea s-au susţinut reciproc, asigurând 
echilibrul necesar supravieţuirii statului şi ordinii democratice şi capitaliste. Comparativ 
cu ţările aflate în avangarda tranziţiei, Ungaria, Cehia şi Polonia, transformările din 
România au avansat mai greu, dar în direcţia bună. 
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Internationalizare 


Procesul de internationalizare postsocialista a asigurat un sprijin important pentru 
succesul tranziţiei statale, politice şi economice în regiune. Cu ajutorul acestuia, 
multe state şi-au rezolvat conflicte istorice, şi-au redefinit identitățile sau au depăşit 
dificultăţile interne ale reformelor politice şi administrative. Internationalizarea, un 
proces care a avansat in modernitatea recentá, presupune relocarea autoritátii politice 
de la nivelul statului-natiune la nivel supra-national. Domeniile şi nivelul relocării 
variază în mod semnificativ între perioade istorice sau tipuri de organizaţii inter- 
naţionale. Temele internationalizarii, suveranităţii şi capacităţii statale sunt intens 
dezbătute în literatura relaţiilor internaţionale şi a integrării europene (Hoffman 
1968, Rosenau 1997, Weiss 1992, Milward 1992, Moravckic 1998). În conceptualizarea 
din capitolul de faţă, internationalizarea nu presupune slăbirea statului-natiune, ci 
transformarea acestuia în urma cooperării pe baze voluntare în cadrul organizaţiilor 
şi regimurilor internaţionale. Comparativ cu internationalizarea în interiorul blocului 
ideologic comunist şi cea paralelă a Europei occidentale, internationalizarea post- 
socialistă central- şi est-europeană are un număr de caracteristici şi consecinţe 
distincte. Acestea au un impact semnificativ asupra transformărilor statului şi pro- 
cesului politicilor publice, aspect detaliat în a doua parte a capitolului. 

În multe privinţe, tranziţia postsocialistă a avut, cel puţin în perioada timpurie, 
aspectul reîntoarcerii la statul-natiune şi la capacitatea autonomă de a realiza politici. 
Aceasta era consecinţa abandonului internationalizarii din interiorul blocului comunist 
construită pe trei piloni: existenţa regimurilor comuniste în regiune, acţiunea unui 
hegemon de tip imperial şi desfăşurarea unui conflict ideologic global. În perioada 
de după 1945, blocul socialist european a experimentat un proces de internationalizare 
comparabil cu cel occidental. În sfera militară, drept răspuns la crearea Organizaţiei 
Tratatului Atlanticului de Nord (NATO), ţările comuniste şi Uniunea Sovietică au 
creat un organism de securitate colectivă - Tratatul de la Varşovia (1955). Acesta 
presupunea limitarea de facto a suveranităţii statelor membre, în special în cazul în 
care acestea deviau de la ortodoxia ideologică comunistă sovietică. Posibilitatea 
intervenţiei directe în politica internă a statelor membre, în ciuda angajamentelor 
formale de respectare a suveranităţii, s-a materializat în două rânduri, când intervenţia 
sovietică şi, ulterior, cea multilaterală a Tratatului au stopat reformele politice din 
Ungaria (1956) şi Cehia (1968). În sfera economică, acelaşi bloc a constituit în 1949 
Consiliul de Ajutor Economic Reciproc (CAER), 0 organizaţie de cooperare economică 
a cărei inspiraţie era Planul Marshall, iar vocaţia finală - o structură de tipul 
Comunităţilor Economice Europene. Organizaţia a încercat iniţial să faciliteze co- 
operarea economică şi transferul tehnologic între ţările membre, reorientându-se 
ulterior către crearea unei uniuni economice inspirate de experimentul vest-european. 
Rezistenţa statelor membre şi slăbiciunea mecanismelor instituţionale de coordonare 
au compromis aceste planuri, CAER-ul rămânând o structură destinată coordonării 
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politicilor comerciale. Internationalizarea blocului comunist era însă de natură 
coercitivă, potenţială sau manifestă, şi asimetrică, bazată pe circuit imperial de 
transfer al resurselor de la periferie către centru. Unele ţări est-europene au rezistat 
programatic internationalizárii de acest tip, România, de exemplu, refuzând să 
participe la invazia Cehoslovaciei sau să se specializeze în agricultură în cadrul 
CAER. Elita politică românească a creat propria variantă de socialism, distantă de 
influenţa sovietică, dar la fel de represivă ca mod de acţiune. Capacitatea Uniunii 
Sovietice de a controla regimurile est-europene a scăzut considerabil în timp. În 
ciuda cooperării ideologice, militare şi partial economice, internationalizarea blocului 
socialist a fost limitată, elitele naţionale păstrându- şi in mare măsură controlul 
asupra politicilor interne. 

Internationalizarea Europei Occidentale a. evoluat într-un mod decisiv către 
integrarea economică $1 politica. În sfera militară, Statele Unite, împreună cu aliații 
săi europeni, au creat în 1949 NATO, o organizație de securitate colectivă destinată 
apărării împotriva blocului comunist. Țările membre NATO sau organizația ca atare 
nu au intervenit militar în alte ţări membre, spre deosebire de alianţa militară 
comunistă. Este însă drept că, în nici una dintre ţările membre NATO, partidele 
comuniste nu au fost îndeajuns de puternice pentru a prelua puterea sau pentru a 
ameninţa serios stabilitatea regimurilor. Internationalizarea occidentală europeană 
s-a declanşat iniţial prin crearea în 1949 a Consiliului Europei, organizaţie preocupată 
în principal de protejarea drepturilor omului, de respectarea domniei legii şi con- 
solidarea democraţiei. Cel mai important proiect al internationalizárii continentale a 
fost cel al creării Uniunii Europene (1993), la capătul unui lung traseu al integrării 
europene, demarat în 1951 prin crearea Comunităţii Europene a Cărbunelui şi 
Oţelului (CECO). Principiile constitutive ale comunităţilor europene erau foarte 
diferite de cele ale CAER-ului. "Ţările membre au acceptat de la început o limitare a 
autonomiei decizionale în anumite domenii şi au avansat, cu toate tensiunile şi 
insuccesele, către o integrare economică reală. Dinamica instituţională este relevantă : 
organizaţia a crescut, de la 6 ţări iniţiale, la 15, în anul 1995, iar funcţiile i s-au 
extins şi diversificat, inclusiv în domeniile care se aflau tradiţional în nucleul 
responsabilitatilor statului-natiune (politică externă, ordine internă sau politică socială). 
Momentul abandonării socialismului de către ţările est-europene şi foste sovietice a 
coincis cu întărirea unor structuri deja solide, ale căror resurse, proceduri şi instru- 
mente permiteau angajarea într-un proces de transformare profundă a regiunii. 
Internationalizarea nu s-a desfăşurat numai în interiorul blocurilor ideologice. În 
domeniul cooperării politice şi militare a fost creată în 1973 Conferinţa pentru 
Securitate şi Cooperare în Europa (CSCE), transformată în 1995 în Organizaţia 
pentru Securitate şi Cooperare în Europa (OSCE). Această organizaţie, reformată 
după căderea comunismului, şi- -a asumat cu un relativ succes rolul de facilitator al 
cooperării pan-europene. | 

Internationalizarea centrului şi estului Europei in perioada postsocialistă s-a 
desfăşurat cu rapiditate. Dincolo de consensul elitelor şi al opiniei publice în privinţa 
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integrării euro-atlantice, au existat diferenţe semnificative între modurile în care 
țările şi-au stabilit ţintele si au acţionat în direcţia internationalizárii. Toate ţările 
central şi est-europene au aderat la Consiliul Europei în primii cinci ani ai tranziţiei, 
inclusiv România (1993). Numeroase ţări din regiune, printre care şi România, erau 
deja membre ale CSCE/OSCE înainte de căderea comunismului. După 1990, toate 
tările est-europene au devenit membre OSCE, inclusiv cele din componenţa fostei 
Uniuni Sovietice. Din perspectiva transformărilor structurale presupuse de interna- 
tionalizare, două organizaţii au avut un rol major: NATO şi, respectiv, Uniunea 
Europeană. Fiecare dintre acestea au avut seturi distincte de condiţionalităţi pentru 
obţinerea statutului de ţară membră. Desi NATO este o organizaţie politico-militară, 
le-a impus ţărilor candidate o serie de condiţii care (inteau un set larg de domenii 
centrale in reconstructia democratică a ţărilor din regiune. Conform acestora, ţările 
candidate trebuiau să îşi rezolve tensiunile interne şi externe, să îşi demonstreze 
angajamentul pentru respectarea domniei legii şi a drepturilor omului, să îşi 
consolideze controlul civil asupra forţelor armate şi să promoveze stabilitatea şi 
bunăstarea prin libertate economică, justiţie socială şi responsabilitate faţă de mediu 
(Nato, 2001). 'Toate aceste procese erau dificil de derulat şi institutionalizat numai ca 
rezultat al dinamicii politice interne. Aplicarea conditionalititilor a avut două consecinţe 
directe. În primul rând, a obligat ţările candidate să depăşească diviziunile şi 
tensiunile istorice cu vecinii. Cel puţin formal, prin semnarea de tratate bilaterale, 
relaţiile între ţările regiunii s-au normalizat şi constituit într-o bază pentru cooperarea 
viitoare. În al doilea rând, a asigurat o reformă rapidă a relaţiei dintre sectoarele 
civile şi militare din regiune. Deşi majoritatea ţărilor aveau efective militare extinse 
la sfârşitul Războiului Rece, relaţiile tradiţionale cu elitele politice nu erau la fel de 
problematice ca în numeroase tări sud-europene sau latino-americane. Cu toate 
acestea, aşa cum s-a întâmplat în România, echilibrul putea fi compromis de difi- 
cultátile economice ale tranziţiei şi slaba legitimitate a noilor instituţii democ;atice. 
Aderarea la NATO le-a oferit elitelor militare un proiect fezabil de modernizare şi 
le-a permis acestora şi elitelor politice să acorde atenţia şi resursele necesare 
reformării sectorului. Lărgirea către est a NATO s-a realizat în doua valuri, în 1999 
şi 2004, sugerând diferenţe în gestionarea conditionalitatilor, dar şi variaţii ale 
motivatiei statelor membre de a extinde organizaţia. 

Aderarea la Uniunea Europeană a avut un impact şi mai profund, influențând în 
mod direct toate sferele instituţionale ale ţărilor candidate : politică, administraţie, 
justiţie, economie şi societate. A fost un proces complex şi dificil care s-a derulat în 
aproape două decenii. Prin criteriile stabilite la Consiliul European de la Copenhaga 
(1993) se indicau condiţiile pe care tările candidate era necesar să le îndeplinească 
pentru a deveni membre. La nivel european există o experienţă acumulată în procesul 
aderării unor ţări precum Greci penis Porania şi Turcia. Provocările lărgirii 
către est erau însă diferite ca natură modernizarea din ultimele cinci decenii se 
realizase prin intermediul unor instituţii politice şi economice total diferite de cele 
occidentale. Conditionalitatile au fost de trei tipuri : politice, economice şi administrative. 
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Conditionalitátile politice obligau tárile sá deviná democratii consolidate in care se 
respectă drepturile omului şi ale minorităţilor. Conditionalitátile economice obligau 
ţările candidate să aibă la momentul aderării economii funcţionale şi competitive. 
Conditionalitatile administrative obligau ţările candidate să aibă instituţiile si 
performanţele administrative necesare integrării în uniunea politică, economică. şi 
monetară. În privinţa conditionalitatilor politice, Uniunea Europeană se alinia mai 
multor organizaţii care asistau ţările regiunii în această direcţie. Influenţa condi- 
tionalitatii politice nu a fost structurală, majoritatea ţărilor din regiune având la data 
începerii negocierilor regimuri politice şi sisteme de partide stabile (Vachudova, 
2005). Uniunea Europeană nu a fost singura organizaţie care a impus conditionalitati 
economice. Aceasta întărea consensul neoliberal susţinut viguros de organizaţii 
precum Fondul Monetar Internaţional şi Banca Mondială, foarte influente în reformarea 
politicilor. macroeconomice şi fiscale din regiune. Accentul era însă diferit. Dacă 
FMI şi BM urmăreau disciplinarea şi reducerea în dimensiuni şi funcţii a guvernelor, 
conditionalitatile UE urmăreau construcţia unor economii puternice care să facă faţă 
competiţiei în piaţa comună europeană. Elitele şi opinia publică din regiune şi în 
special din România au subestimat importanţa acestei condiţionalităţi, dorind obti- 
nerea rapidă a statutului de membru şi accesarea unor resurse importante pentru 
dezvoltare. Al treilea set de condiţionalităţi a fost problematic pentru că trata un 
aspect relativ ignorat al tranziţiei: capacitatea şi performanţa administrativă a 
instituţiilor nationale. Țările din regiune aveau tradiţii administrative foarte diferite 
de cele ale Europei Occidentale, iar reformele realizate în tranziţia timpurie variau ca 
modele şi rezultate. Administratiile nationale au fost forţate să se adapteze la sistemul 
guvernantei multinivel care funcţiona într-o logică diferită de aceea a statului-natiune 
(vezi Goetz, 2001). Influenţa Uniunii Europene asupra ţărilor candidate a fost 
definitorie : aderarea a mobilizat elitele şi opinia publică pentru derularea unor 
reforme întârziate sau impopulare. Influenţa a fost potenţată şi de existenţa unor 
resurse însemnate destinate asistenţei pentru reforma instituţională (Grabbe, 2001). 
Aşa cum vom vedea mai târziu, aplicarea condiţionalităţilor Uniunii Europene a 
modificat structura şi procesul guvernării în România. Este chestionabil în ce măsură, 
în momentul aderării, ţările candidate performau în mod similar sau relativ satisfăcător 
la aceste criterii. Accederea în doi timpi, 2004 şi 2007, indică diferențieri în 
performanţa ţărilor candidate. 

Comparativ cu internaţionalizarea comunistă şi  vest-europeaná, internationalizarea 
tárilor central- si est-europene ín perioada de tranzitie are astfel cáteva trásáturi 
distincte. Comparativ cu prima, este o internationalizare realá, in sensul limitárii 
efective a suveranităţii ţărilor ca urmare a obţinerii statutului de ţări membre NATO 
şi ale Uniunii Europene. Comparativ cu cea de-a doua, este o internationalizare 
rapidă. Construcţia organizaţiilor europene şi adaptarea statelor-natiune la guvernarea 
multinivel au durat aproximativ cinci decenii. Ţările din regiune au fost nevoite să se 
adapteze la-acestea mult mai rapid. În plus, internationalizarea este şi profundă. 
Ţările din regiune au fost nevoite într-o perioadă scurtă să parcurgă distanţa între 
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tipuri total diferite de regimuri politice si ordini economice. Din cauza rapidităţii şi 
profunzimii, internationalizarea a generat dezechilibre şi tensiuni instituţionale care 
se pot dovedi rezistente în timp. 


Democratizare 


A doua tendinţă majoră de transformare în regiune a fost democratizarea. Comparativ 
cu internationalizarea şi dezvoltarea capitalismului, agenda democratizării a fost 
dominantă în provocarea schimbărilor de regim de la începutul anilor "90. Democratizarea 
a modificat procesul politic în trei direcţii principale : a redefinit pe baze participative 
şi non-ideologice comunitatea politică, a reinstituit pluralismul politic şi a restabilit 
legăturile funcţionale între instituţiile reprezentative şi executive la nivel central şi 
local. Traiectoria democratică a regiunii nu a fost nici sigură şi nici facilă. Unele (ari 
din fosta Uniune Sovietică s-au transformat în democraţii stabile (ţările baltice), iar 
altele au oscilat între autoritarism şi democraţie (de exemplu, Ucraina şi Belarus). În 
sud-vestul Europei tranziţia democratică din Serbia a fost compromisă de ascensiunea 
naţionalismului sârb, iar restul statelor descendente ale fostei Iugoslavii au experimentat 
conflicte politice şi militare. Majoritatea ţărilor însă, incluzând aici şi România, au 
avansat decisiv către democratizarea sistemului politic. După aproape două decenii 
de transformare, tranziţia democratică s-a încheiat în regiunea central- şi est-europeană. 
Nu este însă clar în ce măsură regimurile democratice sunt consolidate. Legitimitatea 
şi funcţionalitatea acestora sunt permanent puse la îndoială de către cetăţeni. Procesul 
de democratizare, dincolo de tensiunile şi limitele inerente, a produs o nouă serie de 
provocări pentru elite şi cetăţeni. Dacă internationalizarea a mărit complexitatea 
procesului politic, democratizarea i-a schimbat radical regulile. Principala provocare 
este aceea de a satisface cererile tuturor cetăţenilor, considerate în mod natural 
legitime, utilizând resurse economice şi administrative limitate. Din perspectiva 
procesului politicilor publice, seriozitatea provocării este determinată de dificultatea 
şi durata luării şi implementării deciziilor. 

Democraţia şi democratizarea trebuie definite. Diferitele concepții despre democraţie 
s-au reflectat în acţiunile elitelor naţionale şi organizaţiilor internaţionale care au 
influenţat transformările din regiune. Acestea au promovat perspective diverse despre 
democraţie. Pragul de definire a democraţiei a variat între unul minimal, de inspiraţie 
schumpeteriană: democraţia presupune un proces electoral competitiv, şi unul 
maximal : democraţia presupune o serie de proceduri şi procese adiţionale faţă de 
organizarea alegerilor (vezi Schumpeter, 1976, şi Dahl, 2000). Terry L. Karl şi P. 
Schmitter (2002) propun o sinteză cuprinzătoare a procedurilor democratice : cei 
care iau decizii trebuie să fie aleşi, există o separație a puterilor in stat, rezultatele 
alegerilor sunt nesigure şi participarea politică şi electorală este protejată, cetăţenii 
pot forma si alte organizaţii decât cele politice pentru influențarea politicilor, cetăţenii 
se pot exprima, informa şi asocia liber de orice constrângere şi sunt protejaţi de 
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acţiunile arbitrare ale autorităţilor publice. Istoria politică recentă a arătat că democratiile 
pot sucomba, eşua in a obţine susţinerea cetăţenilor sau genera bunăstare pentru 
aceştia. Calitatea, durabilitatea şi eficienţa regimurilor democratice au trebuit, astfel, 
explicate. Barrington Moore (1966) a insistat asupra rolului claselor şi interacțiunii 
dintre acestea în apariţia democraţiei sau a unei forme alternative de guvernare. 
Samuel Huntington (1999), într-un argument de inspiraţie toqcvilianá, a arătat cá 
democratiile pot supravieţui numai dacă procesul electoral democratic este susținut 
de existenţa unor organizaţii politice puternice, capabile să articuleze interesele 
sociale. Mai mulţi autori subliniază importanţa nivelului dezvoltării economice în 
supraviețuirea regimurilor democratice (Rueschemeyer, Huber si Stephens, 2002). 
Unii autori arată că practica democratică a fost condiţionată de existenţa anumitor 
structuri de valori (Almond şi Verba, 1996). Alţi autori refuză determinarea economică 
sau valorică a democratizării, insistând asupra interacțiunii şi negocierii între elite şi 
contraelite (Przeworski, 1996). Robert Putnam (2001) identifică nivelul de mobilizare 
asociativă drept factor determinant al eficienţei instituţiilor democratice. 

În funcţionarea regimurilor comuniste din regiune existau numeroase similarități, 
dar şi diferenţe. În toate ţările statul era în perioada comunistă un actor relativ 
autonom, organizat şi condus ierarhic de către un partid unic. Acesta exercita un 
control extins asupra societăţii şi economiei, urmărind un proiect specific de organizare 
socială şi modernizare. Partidul unic era organizaţia politică centrală care făcea 
legătura între instituţii publice, nivele administrative şi organizaţii şi care decidea şi 
urmărea implementarea politicilor. Partidul unic era dublat în reproducerea ordinii 
politice şi realizarea politicilor de instituţii de forţă extinse (poliţie, servicii de 
informaţii şi armata). Existau însă şi diferenţe. Unele ţări aveau o tradiţie şi o 
memorie a reformării instituţiilor comuniste (Ungaria şi Cehoslovacia). Nivelele de 
coercitie practicate de regimuri variau semnificativ, fiind foarte dure in Republica 
Democrată Germană, Albania sau România şi moderate în Iugoslavia si Ungaria. 
Nivelul de organizare şi mobilizarea socială alternativă la regim variau de asemenea. 
În Polonia, opoziţia a utilizat o infrastructură sindicală extinsă, în timp ce, în 
România, mişcările de protest au fost slabe şi reprimate dur de către regim. Nu în 
ultimul rând, modalitatea de schimbare a regimurilor a luat forme specifice. Tranzitiile 
către democraţie din Ungaria şi Polonia au fost graduale, luând forma unor înţelegeri 
negociate între elite si contraelite. Tranzitia din România a luat forma revoluţionară, 
regimul politic înfruntându-se violent cu o opoziţie slab organizată, dar puternic 
susținută de cetăţeni. 

Tranzitia democratică în centrul si estul Europei a fost influenţată de tipul de 
regim şi de instituţii socialiste construite înainte de 1989. În majoritatea ţărilor, cu 
unele excepţii, instituţiile executive (Guvernul şi Preşedintele) predomină instituţiile 
reprezentative (Parlamentul). În România, proiectarea constituţională a produs un 
semi-prezidentialism care nu se îndepărta radical de tradiţia dominantei Executivului. 
Importanţa fostului regim s-a resimţit şi mai direct. În majoritatea ţărilor, partidele 
comuniste s-au transformat în partide succesoare şi au recuperat o mare parte din 
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personalul, resursele şi. reţelele prerevolutionare. Susținerea acestor partide pentru 
democratizare şi reformă economică a fost ambiguă. Datorită capacităţii organizaționale, 
dar şi susţinerii electorale din partea cetăţenilor dezavantajati sau speriaţi de tranziţie, 
acestea s-au plasat în centrul sistemului politic, influențând in mod hotărâtor viteza 
reformelor politice şi economice. Tranzitia democratică s-a încheiat relativ rapid în 
regiune. Majoritatea ţărilor au trecut prin reforme constituţionale în perioada timpurie 
„a tranziţiei. Sistemele de partide sunt stabile, dar relativ fragmentate şi lipsite de 
"consistenţă programatică. Competiţia electorală generează de regulă coaliţii de 
guvernare şi nu guverne monocolore. Principala problemă a regimurilor democratice 
este însă lipsa de încredere în instituţiile politice. Încrederea în parlamente, guverne 
Şi partide este relativ scăzută în toate ţările regiunii. Majoritatea cetăţenilor au trecut 
rapid de la participarea şi mobilizarea politică a începutului anilor '90 direct într-o 
stare de apatie. Mişcările radicale şi naţionaliste, deşi nu dominante, sunt o prezenţă 
constantă în politica regiunii. Prezenţa la vot este scăzută, dar comparabilă cu cea 
din vestul Europei. Aceasta a fost însă mult mai ridicată, cu un deceniu în urmă 
arătând o scădere abruptă a interesului cetăţenilor faţă de politică şi procesul 
politicilor. 

Dincolo de limitele contextuale ale democratizárii central- şi est-europene, există 
cauze structurale care împiedică democratiile a fi imediat şi evident eficiente. 
T.L. Karl si P. Schmitter (2002) indică trei motive pentru care democratiile perfor- 
mează mai slab comparativ cu alte regimuri sau cu aşteptările cetăţenilor. În primul 
rând, democratiile nu sunt mai performante administrativ decât alte tipuri de regimuri. 
Existenţa mai multor actori institutionali implicaţi în deliberarea tipic democratică 
face procesul politicilor mai complex şi mai lung. Soluţiile la care se ajunge prin 
deliberarea democratică sunt în esenţă mai solide şi legitime, dar pot produce 
frustrarea cetăţenilor. În al doilea rând, democratiile nu sunt in mod necesar mai 
performante în dezvoltarea economiei. Multe regimuri autoritariste şi totalitare au 
fost capabile să mobilizeze mai rapid resursele necesare modernizării, precum cele 
din centrul şi estul Europei sau Asia şi America Latină. Capacitatea democratiilor de 
a mobiliza resurse este mai limitată, deşi, pe termen mediu şi lung, acestea asigură 
un climat mai stabil şi echilibrat dezvoltării economice. În al treilea rand, democraţiile, 
datorită libertăţii de exprimare şi informare, pot fi percepute ca fiind mai dezor- 
ganizate şi vulnerabile decât sunt în realitate. Chestionarea acţiunilor elitelor politice 
şi a instituţiilor publice, expunerea abuzurilor, ilegalităţilor şi corupției fac parte din 
jocul democratic. Aceste proceduri, care asigură funcţionalitatea sistemului, pot însă 
îndepărta cetăţenii de instituţiile democratice. 

Regimurile democratice au şi alte dificultăţi cu impact direct asupra procesului 
politicilor. Regimul democratic este unul „deschis” şi care încearcă să acomodeze 
identități şi interese dintre cele mai diverse şi, de cele mai multe ori, incompatibile. 
Presiunea grupurilor sociale asupra sistemului democratic poate să ducă la blocarea 
sau eşecul acestuia (Watanuki, Huntington şi Crozier, 1975). Nu toate grupurile 
sociale câştigă în mod egal din procesul guvernării, generându-se astfel nemulţumire 
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fatá de regim. Deschiderea democratiilor este valabilá si in cazul influentei organizatiilor 
cu interese specifice. In cazul in care aceste organizatii, desi sunt nealese, devin 
influente in procesul guvernárii si delegitimeazá partidele ca vehicule de transmisie 
ale cerinţelor cetăţeneşti. Competiţia electorală liberă şi rezultatul incert al acesteia, 
procedura fundamentală a democraţiei este în acelaşi timp o provocare majoră în 
procesul politicilor. Conţinutul şi direcţia acestora se pot schimba de la un ciclu 
electoral la altul sau chiar în cadrul aceluiaşi ciclu. În guvernările de coaliţie, 
structura actuală dominantă de organizare a Executivului, identificarea originii 
politicilor şi a responsabililor succeselor şi eşecurilor guvernării este mai dificilă. 
Participarea şi deliberarea locală, la rândul ei, poate modifica sau invalida obiectivele 
de politici ale guvernului central. Nu în ultimul rând, competiţia electorală încurajează 
partidele şi candidaţii să facă promisiuni extinse pe care economia şi sistemul 
administrativ nu le pot susţine (Rose şi Peters, 1975). Aceste proceduri şi principii, 
deşi esenţiale pentru funcţionarea şi legitimitatea democraţiei, oferă şi circa 
foarte serioase de management al politicilor. 

Specificul tranzitiei politice central- si est-europene, dincolo de succesul ultim si 
existenta unor exceptii notabile, este oferit de rapiditatea cu care institutiile s-au 
transformat. Insuccesele tranzitiei sunt, la rándul lor, semnificative. Regimurile 
politice nu au avut performante administrative satisfăcătoare. şi au reuşit într-o 
perioadă foarte scurtă să îndepărteze cetăţenii de procesul politic şi instituţiile 
democratice. Chiar dacă tranziţia politică s-a încheiat, instituţiile politice din regiune 
şi în special din România sunt departe de a fi protejate. Pentru a performa în cadrul 
Uniunii Europene şi a beneficia în urma aderării, guvernele au nevoie exact de 
tipurile de resurse neglijate în tranziţie: administraţia şi participarea/legitimitatea 
publica. : 


Dezvoltarea capitalismului 


Tendinţa corespondentă din sfera economică a transformării sferei guvernării este 
dezvoltarea capitalismului. Aceasta a presupus redefinirea rolului statului în activitatea 
economică, înlocuind funcţia de agent deţinător, planificator şi mobilizator al resur- 
selor economice cu cea mai restrânsă, de director, investitor selectiv şi arbitru. 
Modelul economic capitalist nu a beneficiat de susţinerea rapidă şi necondiționată a 
elitelor şi publicului, ca în cazul democratizării. Dacă în sfera politică eşecul 
socialismului putea fi rapid remediat prin reinstituirea pluralismului şi reforma 
instituţiilor politice, în sfera economică remediile necesitau timp, erau costisitoare şi 
impopulare. Deşi sistemul socialist era construit pe principiul satisfacerii nevoilor 
individuale de către un stat extins, în practică era un sistem al penuriei. În perioada 
postsocialistă, cetăţenii nu au abandonat aşteptările faţă de sistemul politic, chiar 
dacă econoinia trecea printr-o criză structurală. Relaţia dintre cele două procese de 
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transformare a generat o serie de tensiuni. Literatura despre democratizare atrage 
atenţia asupra pericolului instabilității politice şi derapajului autoritar pe care îl 
poate produce schimbarea economică rapidă (O'Donnell şi Schmitter, 1986). Cele 
două procese se pot afla şi în contradicţie, democratizarea şi participarea politică 
postcomunistă reducând în mod natural susţinerea elitelor şi a publicului pentru 
transformări economice profunde (Elster, 1991). Majoritatea ţărilor din regiune, care 
au şi devenit membre al Uniunii Europene, şi-au finalizat tranziţia economică. 
Diferenţele în performanţa economică şi dezvoltare umană sunt însă însemnate. 
Performanţele economice slabe, similar cu performanţa instituţiilor democratice, 
afectează negativ procesul politicilor. Acestea generează o presiune substanţială din 
partea grupurilor dezavantajate pentru intervenţie publică şi privează bugetul guver- 
namental de resursele necesare. Principala provocare pentru procesul politicilor vine 
însă din esenţa societăţii capitaliste. Statul trebuie să faciliteze dezvoltarea economică 
şi socială, eventual combătând discriminările, inegalitatile şi disparitatile, având la 
dispoziţie o serie limitată de instrumente comparativ cu perioadele autoritariste 
anterioare. 

Țările din centrul şi estul Europei au demarat fără excepţie la începutul anilor '90 
reforme economice profunde pentru crearea unei economii capitaliste. În privinţa 
reducerii rolului statului, acestea se aliniau unei tendinţe generalizate globale şi 
europene de a înlocui keynesianismul postbelic cu o ordine neoliberală. Provocările 
însă nu erau similare. În ţările capitaliste, statul era susceptibil a fi un gestionar 
ineficient al resurselor atât în sfera microeconomică, cât şi în cea a oferirii serviciilor 
publice. Programele de reformă includeau privatizarea, dereglementarea unor domenii, 
oferirea privată a serviciilor publice, dar şi reducerea bugetelor publice suprasolicitate, 
datorită politicilor bunăstării. În aceste state există o economie puternică şi matură, 
dar şi companii experimentate care, în principiu, puteau umple spaţiul liber creat de 
retragerea statului. În centrul şi estul Europei, provocările erau însă mai serioase. În 
majoritatea ţărilor însă circuitul economic trebuia refăcut complet. Companiile 
socialiste ce formau textura economiei, deşi gestionau resurse importante, nu aveau 
experienţă managerială pentru a interactiona într-o piaţă liberă şi capacitatea de 
acţiona independent de susţinerea guvernamentală. Rapiditatea cu care statul s-a 
retras din economie a aruncat majoritatea companiilor într-o luptă pentru supra- 
vietuire. Unele ţări, precum Polonia, Ungaria şi Iugoslavia, aveau antecedente ale 
reformelor şi practicării principiilor economiei de ae, + dar nici acestea nu au fost 
ferite de şocuri serioase. 

Moştenirea economiei socialiste a fost complicată pentru fiecare dintre ţările din 
regiune. Circuitul a fost destructurat atât prin dispariţia pieţelor externe proxime, 
40% din export în cazul României, cât şi prin inabilitatea asumată a guvernelor în a 
mai susţine un sector economic masiv şi ineficient. Janos Kornai (2008, pp. 577-578) 
identifică slăbiciunile pe care economiile socialiste le transferă economiilor tran- 
ziţionale : resurse economice slabe (de exemplu, infrastructura), resurse umane slab 
pregătite, macrotensiuni (de exemplu, politica fiscală), o reţea învechită de instituţii, 
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un sistem de proprietate inadecvat şi un grup de experţi nevoiţi să îşi reconsidere 
rolul. Rezistenţa vechilor instituţii concomitent cu demararea reformelor capitaliste 
conduce la crearea unui sistem dual în care elementele vechiului sistem co-există cu 
cele noi (Kornai, 2008, p. 579). În ritmuri şi cu strategii diferenţiate, toate ţările 
postcomuniste au declanşat reforme care urmăreau restructurarea economiei. Acestea 
au avut la dispoziţie două opţiuni majore, cea de „şoc” (de exemplu, Polonia) şi, 
respectiv, cea graduală (de exemplu, România). Reformele s-au derulat în trei domenii 
interdependente : stabilizarea macroeconomică, liberalizarea pieţelor (marketizare) 
şi reformarea proprietăţii (privatizare). Reforma într-un domeniu trebuie să fie însoţită 
de reforme în domeniile adiacente. De exemplu, chiar dacă privatizarea este extinsă 
şi rapidă, nu va da rezultate pe termen mediu şi lung dacă alte instituţii şi reguli nu 
sunt reformate la rândul lor, în special mediul bancar, legislaţia concurenţei sau a 
organizării companiilor. Finanţele socialiste erau la sfârşitul anilor '80 într-o stare 
deplorabilă. Preţurile erau controlate, iar economia se baza pe injectiile de capital 
ale statului pentru menţinerea nivelului de producţie. Reforma a presupus reîntoarcerea 
la convertibilitatea monedei, eliminarea preţurilor controlate şi reducerea progresivă 
a subvenţiilor. În al doilea rând, a trebuit creată o piaţă liberă în care preţurile să 
fluctueze. În al treilea rând, majoritatea companiilor trebuiau să fie privatizate. Acest 
proces s-a dovedit a fi cel mai problematic. Privatizarea a fost sensibilă atât: politic, 
pentru că implica restructurări ale personalului, cât şi administrativ, pentru că 
gestionarea privatizării propriu-zise necesită resurse importante. La aceste dificultăţi 
se pot adăuga şi insuficienţa capitalului, autohton şi străin, necesar viabilizării 
companiilor privatizate, şi a cunoştinţelor manageriale necesare într-o economie 
capitalistă emergentă. 

Situaţia economică a Romaniei era destul de etse re in comparatie cu cea a 
ţărilor din regiune. Acest fapt nu explică însă o serie de politici defectuos proiectate 
şi implementate în perioada tranziţiei. La sfârşitul anilor '80, România avea un 
sistem de producţie extins, incluzând industrii necompetitive internaţional, mari 
consumatoare de resurse şi având concentrări masive de personal şi infrastructură. 
Economia era direct şi strict controlată de către birocraţia guvernamentală. Înainte 
de 1989, conducerea politică nu a demarat reforme semnificative. Când statul şi-a - 
început retragerea, companiile lipsite de experienţă şi resurse s-au adaptat cu greu. 
Industriile necompetitive, precum cele extractivă, metalurgică şi petrochimică, au 
exercitat presiuni continue pentru menţinerea unui nivel ridicat al susţinerii guver- 
namentale, prin subvenţii şi comenzi de stat. Din motive politice şi economice, 
privatizarea acestora s-a derulat cu greutate. Un sector bancar controlat de către stat 
a susținut o serie de companii necompetitive, privându-le pe cele meritorii de 
resursele de capital necesare dezvoltării. Strategia românească de privatizare a propus 
o abordare diferențiată în funcţie de tipul de ramuri şi companii. Privatizarea 
industriei a fost lentă (către investitori majori), cea a agriculturii rapidă (către micii 
întreprinzători şi proprietari), iar cea a întreprinderilor mici şi mijlocii relativ rapidă 
(către angajaţi, manageri şi cetăţeni). Concomitent, s-a încurajat formarea de noi 
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firme şi atragerea de investiţii străine (Ben Ner si Montias, 1994, p. 301). Rezultatele 
au fost diverse. Sectorul serviciilor, populat in principal de firmele mici şi mijlocii, 
a fost cel mai dinamic în perioada tranziţiei. Sectorul industrial s-a restructurat cu 
dificultate şi a început să genereze creştere mai târziu. Reformele au eşuat însă în 
agricultură. Guvernarea a abandonat foarte devreme sectorul agricol, cedând presiunii 
populare pentru împroprietărire. Fragmentarea rezultată, implementarea defectuoasă 
care a impiedicat exploatarea terenurilor, dar şi absenţa unor politici adecvate au 
transformat sectorul agricol în vulnerabilitatea majoră a economiei. Coroborată cu 
ocuparea extrem de ridicată a populaţiei în agricultură, cea mai ridicată din regiune, 
aceasta devine şi principala provocare în modernizarea României. La două decenii de 
la începerea reformelor, economia românească şi-a căpătat trăsăturile capitaliste. 
Aceasta se afla în continuă creştere, sectorul privat având o contribuţie semnificativă. 
Dinamica macroeconomică este pozitivă, iar politicile fiscale sunt marcate de 
prudenţă, tulburată însă de imperativul investiţiilor publice în dezvoltarea infra- 
structurii. Există însă sectoare mai puţin competitive şi instituţii care trebuie 
eficientizate. Nivelul reglementărilor este foarte ridicat, iar birocraţia rămâne un 
obstacol în crearea şi dezvoltarea afacerilor. De asemenea, pe măsură ce economia 
se dezvoltă şi devine mai integrată în economia internaţională, se expune unor noi 
riscuri cu care nu a fost până în prezent serios confruntată. 

România, împreună cu restul ţărilor central- şi est-europene, a intrat odată cu 
aderarea la Uniunea Europeană într-un circuit economic distinct. Având în vedere că 
piaţa comună este pretextul şi motorul integrării europene, contragerile pentru statele 
membre în politica economică sunt automat mai mari. Acestea trebuie să accepte 
eliminarea progresivă a barierelor de mişcare a bunurilor, serviciilor, persoanelor şi 
capitalului. Interventionismul (acordarea de subsidii şi ajutoare de stat) şi protec- 
tionismul (impunerea de bariere tarifare şi non-tarifare în calea comerţului), instrumentele 
tradiţionale ale statelor-natiune, sunt in mod expres limitate. Noul tip de interacţiune 
stat-economie rămâne pozitiv, dar într-o formă indirectă. Statul trebuie să contribuie 
la creşterea economică prin dezvoltarea infrastructurii, eliminarea disparităţilor, 
restructurarea sistemului educational şi stimularea inovației tehnologice. Perspectiva 
adoptării monedei unice le impune guvernelor din regiune o disciplină fiscală 
crescută. Criteriile de convergenţă şi stabilitate nu au fost uşor de respectat nici de 
către statele membre vechi, precum Italia, Portugalia şi Grecia. Deşi au politici 
echilibrate, guvernele din regiune sunt expuse pericolului unor deficite bugetare 
majore (de exemplu, Ungaria). Capitalismul central- şi est-european a căpătat 
trăsături distincte în urma institutionalizarii a trei tipuri de influenţe: moştenirea 
sistemului economic socialist, tipul de reforme din tranziţie şi europenizarea politicii 
economice. Capitalismul central- şi est-european este unul temperat, în care statul îşi 
asumă rolul de agent modernizator, rol conservat în perioada tranziţiei şi reconfirmat 
prin proiectul de dezvoltare european. 

Dezvoltarea capitalismului în centrul şi estul Europei a avut dificultăţi majore de 
legitimitate. Aceasta a înfruntat aşteptările populare conform cărora statul trebuie să 
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fie în mod ultim responsabil pentru asigurarea bunăstării cetăţenilor. De asemenea, 
a trebuit să reziste în faţa platformelor conservatoare, protectioniste şi naţionaliste. 
Limitarea autonomiei decizionale în politica economică datorată aderării la Uniunea 
Europeană nu a fost însoţită de ajustarea aşteptărilor cetăţenilor. Deşi statul şi-a 
pierdut controlul direct asupra agenţilor economici, trebuie să ofere în continuare 
bunuri şi servicii publice şi să corecteze eşecurile reale sau percepute ale economiei 
capitaliste. 


Guvernarea modernă: extindere şi transformare 


Statele moderne s-au transformat permanent în ultimele două secole, urmând un 
traseu instituţional în decursul căruia au devenit progresiv mai centralizate, birocratizate, 
complexe şi cuprinzătoare (Tilly, 2002). Van Creveld (2004) distinge în evoluţia 
statelor moderne trei perioade. În prima perioadă, care se întinde între 1648 (Tratatul 
de la Westphalia) şi 1789 (Revoluţia Franceză), statul îşi instituie principalele funcţii : 
se separă de persoana conducătoare şi de grupările civile, dezvoltă birocraţia şi 
infrastructura, întăreşte armata şi instituţiile de control ale violenţei (forţe de poliţie, 
curţi judecătoreşti şi închisori). A doua perioadă se întinde din 1789 şi până în 1945 
(sfârşitul celui de-al doilea război mondial) şi marchează maturizarea. funcţiilor 
statului în ceea ce priveşte capacitatea de mobilizare a populaţiei (folosindu-se 
constructe ideologice precum naționalismul), capacitatea de extragere a resurselor 
(prin activitate economică şi impozitare), precum şi capacitatea de a purta război. 
Este o perioadă în care statul îşi desăvârşeşte controlul asupra indivizilor si, în 
variantele autoritariste, asupra societăţii si vieţii private a cetăţenilor. În a treia 
perioadă ce debutează în anii '70, statul este supus unor presiuni de natură economică 
şi politică ce îi afectează capacitatea de a acţiona. Dintr-o perspectivă sociologică, 
Stein Rokkan (1999) identifică tipurile de instituţii dezvoltate în statele europene 
moderne. Acestea sunt de tip administrativ, destinate organizării şi controlului 
populaţiei, teritoriului şi graniţelor: de socializare, destinate creării sentimentului 
de apartenenţă la naţiune şi comunitate politică ; democratice, destinate organizării 
politice, luării şi implementării deciziilor, şi de bunăstare, destinate dezvoltării 
economice şi sociale şi redistribuirii resurselor. Bartolini (2005) include între tendinţele ` 
de transformare instituţională şi europenizarea. Aceasta întăreşte unele tendinţe 
precum dezvoltarea capitalismului, dar se află în tensiune cu construcţia naţională 
sau dezvoltarea instituţiilor bunăstării. T6 
Existá mai multe explicatii pentru cresterea permanenta a functiilor si resurselor 
statului. Cel putin in context curopean, acesta şi-a asumat reconstrucţia economică 
şi socială a societăţii după 1945, păstrându-şi o serie de atribuţii şi după încheierea 
procesului. În al doilea rând, economiile europene au crescut în timp, asigurând mai 
multe resurse pentru (re)distributie publică. Harold Wilenski (1975) a explorat 
dinamica ascendentă a cheltuielilor publice, investigând impactul profilului ideologic 
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al partidelor aflate la guvernare, al resurselor economice, al compoziţiei demografice 
a societăţii şi duratei angajamentului pentru o politică. Ultimul factor s-a dovedit a 
fi cel mai influent. Odată ce programele publice sunt aprobate, este foarte dificil să 
fie reduse sau eliminate, supraviețuind datorită inertiei (Rose si Peters, 1978, 
p. 114). Acestea sunt susţinute nu numai de birocrati ale căror interese sunt legate în 
mod direct de acestea, ci şi de sindicate şi grupuri de presiune. Cetăţenii solicită de 
regulă programe publice extinse, iar politicienii se angajează în timpul campaniilor 
electorale să le ofere, ignorând consecinţele bugetare pe care acestea le au. Programele 
. publice creează in jurul lor arene de interese populate de beneficiarii directi, 
administratori şi politicieni. Costurile acestora probabil vor creşte incremental, 
generând un nucleu extins al bugetului public, greu controlabil de politicieni şi 
insensibil la angajamentele electorale realizate de aceştia. Astfel, cheltuielile publice 
tind să crească progresiv, cea mai sugestivă analogie fiind a unui bulgăre de zăpadă 
care, pe măsură ce se rostogoleşte, creşte în dimensiuni. 


Transformarea guvernării în România 


Tranzitia postsocialistă a presupus o schimbare majoră a funcţiilor şi structurilor 
guvernării. Stabilirea scopurilor societale pe care trebuie să le atingă guvernarea a 
trecut printr-o modificare atât procedurală, cât şi substanţială. Acestea au început să 
fie definite prin intermediul competiţiei democratice între organizaţii politice cu 
platforme distincte. Scopurile în sine s-au schimbat la rândul lor. Dacă în perioada 
socialistă scopurile urmărite se plasau într-un spectru extins, în tranziţie acestea s-au 
restrâns semnificativ. Statul socialist s-a implicat activ în toate sferele sociale, 
începând de la managementul microeconomic şi până la reproducere. Statul total, 
responsabil pentru atingerea unor scopuri diverse şi numeroase, a fost înlocuit cu un 
stat limitat. Funcţiile i s-au restrâns atât normativ, prin protejarea expresă a unor 
sfere sociale, precum viaţa privată sau mediul informaţional, cât şi funcţional, prin 
scăderea capacităţii financiare şi administrative de a implementa un spectru extins de 
politici. Oricare ar fi acestea, guvernarea trebuie să se organizeze pentru a le atinge. 
Organizarea pe orizontală presupune acţiunea unei reţele de instituţii centrale care au 
responsabilităţi distincte, dar complementare şi care proiectează şi implementează 
politici la nivel naţional. Acestea pot funcţiona mai mult sau mai puţin coordonat şi 
eficient. Organizarea pe verticală distinge între diferite nivele de guvernare şi 
adminstrare teritorială - centrale, regionale, judeţene şi locale. Coordonarea între 
acestea este fundamentală pentru atingerea scopurilor politicilor. Nu în ultimul rând, 
autorităţile publice centrale sau de alte tipuri îşi organizează propria activitate şi 
relaţiile cu societatea optând pentru anumite stiluri de organizare, conducere şi 
interactionare. Tendintele de transformare ale funcţiilor, structurilor şi proceselor 
guvernării în România sunt prezentate sintetic în tabelul următor şi detaliate în 
perspectiva comparativă europeană în secţiunile următoare. 
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Tabelul 1. Transformările guvernării în România 


Semnificație 


Oferirea de 
bunuri si 
servicii publice 


Dimensiune 


Functiile Contractie (infrastructură, mass-media, management 


microeconomic, dezvoltare teritorială şi urbanism, 
ordine publică, cercetare si inovare, educație) i 
Extindere (protecția mediului, politici sociale, 
tehnologia informației şi comunicării, protecția 
consumatorilor, politici afirmative) 
Regionalizare formală 
Descentralizare lentă 

Diferentierea capacităților instituţionale _ 
Potential de creştere a disparitátilor de dezvoltare 


Structura Distribuția pe 
verticală a 
autorității între 
niveluri 


administrative 


Organizarea 
administrației, 

stil de manage- 
ment si realizare 
a politicilor 


Administrarea Persistenţa abordării legaliste 
Guvern central slab coordonat 
Eşec relativ al modernizării administraţiei publice 


Eşec relativ al noului management public 


Funcţiile guvernării 


Funcţiile statului modern s-au aflat într-o continuă extensie şi transformare. Evoluând 
dinspre functiile-nucleu de tipul asigurării securităţii şi ordinii publice, statul s-a 
extins permanent, implicându-se în sfere în care, anterior, avusese o influenţă limitată. 
Există însă un număr de funcţii inevitabile. Acestea sunt asigurarea securităţii interne 
şi externe, protejarea drepturilor de proprietate, managementul macroeconomic, 
protejarea sănătăţii publice, educaţie, politică fiscală, protecţia mediului Şi protecţia 
socială. - uud 

Ín ţările din vestul Europei, funcţiile statului s-au schimbat în ultimele decenii. 
Fiecare dintre aceste schimbări a generat reacţii şi contrareactii în funcţie de natura 
politicilor, intereselor şi forţei actorilor angrenati în respectivele arene de politici. 
Tabloul general ne prezintă o imagine dinamică în care statul s-a retras din unele 
sfere, dar a devenit activ în altele. Transformarea a evoluat mai ales în direcţia 
retragerii, deşi opinia publică a susţinut permanent o implicare activă a statului în 
special în sfera socială (Dalton, 2005, p. 20). Transformarea funcţiilor statului 
(contractie/extindere) a depins de provocările specifice ale fiecărei societăţi si 
economii, dar şi strategiile de răspuns ale elitelor şi partidelor politice.. Statul s-a 
retras din managementul microeconomic, dar şi-a păstrat rolul de arbitru Şi garant al 
regulilor competiţiei ca stat cu funcţii de reglementare (Majone, 1994). Rolul statului 
s-a modificat şi în ceea ce priveşte asigurarea bunăstării generale. Deşi schimbările 
structurii economiei au făcut necesare intervenţii însemnate, guvernarea a reacţionat 
greu mai ales în cazurile în care abordarea dominantă era de reducere a cheltuielilor 
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publice. În perioada de după cel de-al doilea război mondial, guvernarea a avut un 
rol fundamental în reconstrucţia societăţilor şi economiilor europene (Schonfield, 
1965). Planificarea economică activă, proprietatea asupra înteprinderilor, investiţiile 
masive în infrastructură şi implicarea în creşterea numărului de angajaţi au fost 
instrumente care au facilitat redresarea economică şi pacificarea socială. Atunci când 
aceste obiective fundamentale au fost atinse, guvernarea a fost forțată însă să 
abandoneze proprietatea asupra întreprinderilor, băncilor şi companiilor de utilităţi 
publice, tendinţa accelerându-se în perioada 1980-2000 (Wright şi Perroti, 2000). 
Tendinţa generală a fost de limitare a rolului în susţinerea prin subvenţii a activităţilor 
economice, cu excepţia agriculturii sau activităţii de cercetare şi inovare. Implicatiile 
acestei retrageri au fost majore, plasând guvernarea în postura delicată de a genera 
dezvoltare economică, neavând la dispoziţie instrumentele acţiunii directe. Noul rol 
presupunea doar încurajarea, de multe ori indirectă, a dezvoltării economice, fără ca 
strategia să fie în mod univoc susţinută de cetăţeni. 

În domeniul infrastructurii şi serviciilor publice, prezenţa statului a fost mixtă, 
acesta păstrând controlul direct asupra unor companii, precum cele de transport 
feroviar sau aerian, dar încercând să le privatizeze pe cele de poştă, telecomunicaţii 
sau, utilități publice (Thatcher, 2003, p. 328). Din cauza dificultății gestiunii şi a 
profitabilităţii scăzute, mediul privat a fost în general reticent în a-şi asuma respon- 
sabilitatea asigurării unor servicii publice. În cazul în care privatizările au reuşit, 
statul şi-a păstrat un rol de monitorizare a calităţii serviciilor, fără a fi însă protejat de 
nemulţumirile cetăţenilor şi consumatorilor. Funcționarea in sistem privat a companiilor 
de servicii publice a fost uneori problematică, existând cazuri în care s-a revenit la 
proprietatea publică şi managementul direct. În domeniul asigurării bunăstării, statul 
a cunoscut cea mai importantă presiune. Schimbarea structurii economiilor europene 
prin creşterea productivităţii şi, în consecinţă, scăderea ocupării în sectorul industrial 
şi agricol a produs dezechilibre de dezvoltare economică şi calitate a vieţii. Statele 
vestice nu au avut un răspuns pe măsură, fiind reţinute în lansarea de programe sau 
creşterea finanţării pentru cele existente (Stephens et al., 1999, p. 191). O altă 
provocare este schimbarea structurii sociodemografice a populaţiei, tendinţa principală 
fiind cea de îmbătrânire. Acest fenomen a obligat statele să regândească legislaţia 
muncii şi arhitectura sistemelor de pensii, dar şi să mărească propriile cheltuieli. 
Rolul statului a fost extins însă în alte domenii, precum cel al protecţiei mediului. De 
data aceasta, există o convergenţă evidentă între opinia publică şi creşterea implicării 
statului (Schreurs, 2002, p. 23). Protecţia mediului a evoluat dintr-o platformă 
marginală susţinută de grupuri civice şi politice puţin numeroase către o platformă 
asumată de către majoritatea partidelor politice (Muller-Rommel, 2002). 

Statul tranzitional românesc, în mod similar cu alt state tranziționale din centrul 
şi estul Europei, şi-a modificat funcţiile. Perioada scurtă de analiză, de aproape 20 
de ani, permite puţine generalizări, dar este îndeajuns de lungă pentru a putea 
identifica tendinţele majore. Imaginea generală este una mixtă, atât de extindere, cât 
mai ales de contracție. Statul a fost în continuă, dar neconvingătoare retragere din 
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sectoarele economice, de dezvoltare a infrastructurii, a serviciilor şi utilităţilor 
publice. Procesul de privatizare din România a evoluat foarte greu comparativ cu alte 
state din regiune şi este departe de fi complet (Banca Mondială, 2004): Privatizarea 
timpurie s-a desfăşurat cu dificultate şi a produs efecte negative asupra structurii şi 
performanţei economice (CEROPE, 1999). La sfârşitul anului 2003, statul român 
încă deţinea controlul asupra a aproximativ 1.900 de companii, mai multe decât 
totalul insumat al ţărilor din regiune (Banca Mondială, 2004). Majoritatea acestor 
companii aveau o performanţă economică slabă, fiind susţinute în diferite forme de 
către stat. Economia şi privatizarea românească au funcţionat în două viteze, companiile 
mici şi mijlocii care au fost privatizate într-o perioadă timpurie reuşind să se adapteze 
mai repede la noile condiţii (Niculescu, 1999). Privatizările din domeniul energetic 
şi al utilităţilor publice au fost printre ultimele demarate. Lipsa de determinare în 
derularea privatizărilor s-a resimţit şi în domeniul bancar. Ambiguitátile tranziţiei au 
fost rezolvate însă de aderarea la Uniunea Europeană. Presiunea aderării, combinată 
cu agenda specifică de politici a UE, a produs un impact major, dar diferențiat asupra 
funcţiilor guvernării. Dacă în domeniul economic şi al agriculturii a produs o recon- 
figurare, în altele, precum politica socială sau taxarea, efectele sunt cel mult indirecte. 

În zona politicilor bunăstării, retragerea statului a fost mai decisă şi intens 
resimţită de către cetăţeni. Şocul economic al tranziţiei a fost puternic pentru 
majoritatea grupurilor sociale şi profesionale, dar mai ales pentru cele angrenate în 
economia industrială urbană, grav afectată de restructurarea economici. Aceste 
grupuri au pus presiune asupra statului şi resurselor acestuia pentru corectarea 
sărăciei sau inegalităţii economice, fără prea mult succes însă. Cheltuielile publice 
sociale reale au scăzut considerabil, atât din Cauza scăderii puterii financiare a 
Statului român, cât şi din cauza alegerii deliberate de orientare a resurselor în alte 
direcţii (Mărginean er al. , 2001). Intervenţia socială a statului a avut două dimensiuni 
principale, dezuniversalizarea sistemului de protecţie socială şi o extindere a beneficiilor 
contributive, precum asigurările sociale pentru pensii de bătrâneţe, invaliditate şi de 
urmaş sau asigurări sociale de şomaj (Mărginean, er al., 2001). Sistemul de beneficii 
non-contributive, care include, de exemplu, alocatiile pentru copii sau ajutorul pentru 
familiile sărace, a rămas subdezvoltat şi subfinantat. Din datele comparative asupra 
cheltuielilor publice sociale în centrul şi estul Europei se observă că statul român 
le-a menţinut la un nivel foarte scăzut (Zamfir, 2001). Aceeaşi tendinţă se observă în 
cazurile specifice ale educaţiei şi sănătăţii, ambele cronic subfinantate in perioada de 
tranziţie (EBRD, 2000). Această tendinţă poate fi explicată prin asimilarea modelelor 
de ajustare structurală, dar mai ales prin orientarea deliberată a resurselor către 
sectoarele neproductive ale economiei ai căror componenti ofereau un bazin electoral 
stabil pentru partide (Popescu, 1998, p. 167). Lipsa de susţinere şi mobilizare a 
Statului a forţat societatea şi mediul privat să îşi asume o serie de funcţii. În zona 
rurală şi nu numai, reţelele familiale au asigurat o parte însemnată a serviciilor de 
îngrijire medicală şi chiar educaţie. Din cheltuielile totale pentru educaţie în anul 
2004, 93,5% reprezentau cheltuieli publice. Învăţământul privat s-a dezvoltat permanent, 
dar are o pondere scăzută în ansamblul sistemului de educaţie, aproximativ 1% 
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dintre elevi şi 14,7% dintre studenți beneficiind de serviciile unei instituții private 
(MEdC, 2005). La rândul ei, relationarea autorităţilor publice cu sistemul educaţional 
s-a transformat şi ea. Pe lângă creşterea autonomiei universitare, s-a stimulat învă- 
ământul preuniversitar privat şi s-a promovat implicarea autorităţilor locale în 
susținerea şi managementul instituţiilor de educaţie. 

Statul s-a situat în relativă retragere şi în alte sectoare de politici. Sectorul militar 
a trecut printr-o reformă structurală, trecându-se de la o armată de masă recrutată 
obligatoriu din rândurile cetăţenilor la o armată suplă şi profesionistă care poate face 
faţă noilor ameninţări de securitate şi angajamentelor internaţionale ale României. 
Cheltuielile nu numai că s-au redus, dar au fost orientate către alte tipuri de investiţii 
decât la începutul tranziţiei. În 1990, bugetul alocat cheltuielilor militare era de 
4,4% din PIB. Începând cu anul 1993, acesta scade semnificativ, plafonându-se la un 
nivel de aproximativ 2,4% (MApN, 2000, p. 42). În domeniul securităţii şi ordinii 
publice, firmele private de securitate au proliferat, răspunzând la cererea pieţei 
creată de reducerea în dimensiuni a instituţiilor publice specializate şi dezvoltarea 
activităţii economice. În anul 2006 erau înregistrate în România aproximativ 900 de 
firme de profil care acționau pe o piaţă valorând aproximativ 200 de milioane de euro 
(Săptămâna Financiară, 2006). Numărul şi forţa financiară a acestora sunt foarte 
probabil să crească. O reducere similară se poate remarca în domeniul cercetării şi 
dezvoltării, unde statul îşi propune ca, până în 2012, să îşi diminueze contribuţia la 
aproximativ o treime din cheltuielile totale, urmând ca mediul privat să susţină restul 
de două treimi (ANCS, 2006). 

Extinderea funcţiilor statului s-a produs în două direcţii. În primul rând, statul a 
preluat, ca în cazul ţărilor vest-europene, reponsabilit&ti in zona protecţiei mediului. 
Dacă la începutul tranziţiei era un domeniu neglijabil, acesta a ajuns să reclame o 
proporţie considerabilă a bugetului guvernamental. Cheltuielile publice pentru protecţia 
mediului, ca proporţie din PIB, aproape s-a dublat în doar cinci ani, crescând de la 
1,1% în 2000 la 1,9% în 2005 (ANPM, 2007). Tendinţe similare s-au resimţit şi în 
alte domenii, precum stimularea tehnologiei informaţiei şi comunicării, protecţia con- 
sumatorilor sau dezvoltarea regională. În al doilea rând, serviciile s-au extins dincolo 
de graniţele ţării. Datorită migraţiei susţinute, în unele ţări europene s-au format 
comunităţi importante de cetăţeni români. Prin intermediul cooperării cu autorităţile 
centrale şi locale din tárile-gazdá, statul şi-a asumat funcţii de asistare a cetăţenilor 
români. Exportul de servicii s-a concentrat în mod pregnant în domeniul consular, al 
securităţii şi ordinii interne, pieţei muncii, educaţiei, dar şi serviciilor religioase. 


Structura guvernării 


Statele moderne parcurg o perioadă de transformare nu numai ca funcţii, ci şi ca 
modalitate de organizare/distribuire a autorităţii între diferite nivele ale guvernării. 
Construcţia statală europeană a cunoscut o perioadă de dezvoltare intensă în ultimele 
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trei secole, atingându-şi vârful la sfârşitul secolului al XIX-lea şi începutul secolului XX. 
Strategiile de construcţie ale statelor, precum şi rezultatele acestora au fost diferite. 
Aşa cum arată Rokkan ( 1999), tendinţa generală a fost aceea de centralizare politică 
şi de întărire a arenei politice naţionale, în detrimentul celor regionale şi locale. 
Începând cu ultima parte a secolului trecut, reversul acestei tendinţe a început să îşi 
facă simțită prezenţa. Deconstructia statului centralizat a avut o dimensiune politică, 
administrativă, dar şi identitară. Construcţia statală şi naţională, chiar în cazul 
Europei occidentale, considerată a fi un exemplu de succes, nu a reuşit să elimine 
identitățile, cultura şi reţelele regionale. Acestea au reieşit la suprafaţă în momentul 
în Care guvernarea centrală a renunţat la rolul de motor al economiei şi şi-a redus 
rolul tradiţional de agent de redistributie între clasele sociale şi unităţile teritoriale. 
Reuşita reconstrucției economice post-război, al cărei preţ a fost creşterea în dimen- 
siuni a sectorului public, a provocat regândirea şi, parţial, contestarea arhitecturii 
instituţionale a statului centralizat. În plus, centralizarea politică şi administrativă 
era dificil de susţinut, având în vedere răspândirea principiilor democraţiei, care au 
o componenţă locală însemnată. Oportunitatea reafirmării identitatilor regionale si 
locale a fost utilizată de lideri şi grupuri care vedeau în acestea o şansă de ieşire 
(exit) din cadrul constrângător al statului-natiune (Bartolini, 2005). Fragmentarea 
Statului centralizat in forma regionalizării, devolutiei şi descentralizării nu înseamnă 
totuşi o dispariţie sau o slăbire a statului ca instituţie, ci o redistribuire a funcţiilor 
între diferite nivele politice şi administrative. Procesul poate să creeze dezechilibre 
şi efecte nedorite. În primul rând, coordonarea politicilor între multiple nivele de 
guvernare se poate dovedi mai dificilă. În al doilea rând, procesul poate crea şi 
institutionaliza disparitati de dezvoltare între unităţile teritoriale componente ale 
statului. După câteva decenii de fragmentare, descentralizarea şi regionalizarea nu au 
schimbat însă radical structura administrativă şi politică a statelor europene. Aceeaşi 
concluzie se poate trage şi în cazul statelor central- şi est-europene, inclusiv România. 

Începând cu anii "60, regionalizarea şi descentralizarea au devenit două tendinţe 
majore de restructurare a guvernării în Europa occidentală. Cele două tendinţe nu 
Sunt identice, în unele cazuri fiind chiar în contradicţie. În statele centralizate în care 
existau deja autorităţi locale şi municipale puternice, nivelul regional s-a dezvoltat cu 
greutate, ca în cazul Franţei, Olandei, Italiei şi Marii Britanii. Cele două procese 
Sunt în competiţie, dar relaţia nu este de sumă nulă (Le Galés, 1998, p. 250). 
Regionalizarea a avut mai mult succes acolo unde s-a suprapus cu identități regionale 
puternice şi a beneficiat de susţinerea unor organizaţii politice capabile să influenţeze 
politica naţională (Keating, 1998, p. 185). Cazurile de referinţă sunt Belgia (Flandra 
şi Valonia) şi Spania (Comunitățile autonome), unde regionalizarea a condus la - 
crearea unui design instituţional cvasi-federal. O traiectorie similară a avut şi Marea 
Britanie, unde Tara Galilor şi Scoţia au câştigat funcţii politice şi administrative 
extinse (devolutie). În Germania, guvernarea era deja „Tegionalizată” în forma 
tradiţională a statului federal. În restul ţărilor occidentale, regionalizarea a avansat 
cu dificultate. Deşi regiunile sunt preeminente în discursul politic european, ele pot 
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fi considerate cel mult „spaţii funcţionale” pentru politicile naţionale şi europene, 
însă putin institutionalizate şi având o capacitate politică slabă (Le Galés, 1998, p. 264). 

Descentralizarea în Europa occidentală a avansat decisiv începând cu anii '80. 
Guvernările locale şi „în special” cele municipale au început să solicite din ce în ce 
mai multe resurse din bugetul central şi au urmărit în paralel reforma sistemului de 
transferuri fiscale în direcţia întăririi bugetelor locale. În avangarda acestui proces 
s-au plasat elitele politice locale, în special cele care reprezentau aglomerări urbane/ 


capitale în plină dezvoltare economică. Tendinţa de descentralizare a fost comună 
' majorităţii statelor europene, indiferent de forma de organizare. Chiar şi Franţa, 


exponenta administraţiei centralizate, a iniţiat reforme în această direcţie. Țările 
scandinave, Marea Britanie, Italia, Belgia şi Spania, la rândul lor, au urmat tendinţa. - 
Demersul avea o raționalitate funcţională : oferirea majorităţii serviciilor publice se 
gestionează la nivel local/municipal. Pentru servicii de calitate, resursele ar trebui 
gestionate în principiu la acest nivel. Descentralizarea a avut drept efect şi erodarea 
solidarității între unitățile teritoriale. Aflate în plină competiție pentru fonduri, 
zonele mai dezvoltate au început să conteste deschis redistribuirea resurselor către 
cele mai sărace. Exemple sugestive in acest sens sunt Spania şi Italia. Cu toate că 
descentralizarea a fost un proces constant în ultimele decenii, autonomia câştigată 
este nesigură şi uneori periculoasă. Aşa cum arată Le Galés (2003, p. 389), în 
perioade de criză economică, guvernele centrale nu au ezitat în a recentraliza atât 
utilizarea resurselor, cât şi implementarea politicilor. Mai mult, guvernele centrale 
nu decentralizează numai „bogăţia”, ci şi „penuria” (Wright, 1998, Le Galés, 2003). 
In lipsa finantárilor centrale, autorităţile locale şi municipale sunt lăsate să se 
confrunte cu o serie de cerinţe ale cetăţenilor pe care le pot satisface cu greutate. 
Construcţia europeană a încurajat direct şi indirect procesul fragmentării statului 
centralizat. Uniunea Europeană a promovat descentralizarea ca metodă de îmbunătăţire 
a calităţii democraţiei şi stimul pentru dezvoltarea economică locală şi regională. 
Principiile descentralizării au avut surse multiple. Partidele creştin-democrate europene 
au infuzat de la început principiile democraţiei locale în textura instituţională a 
proiectului european. Îmbunătăţirea participării locale părea de asemenea necesară 
pentru mulţi actori în vederea corectării deficitului democratic generat de integrarea 
supra-nationala. Confruntate ulterior cu pericolul unor dezechilibre cauzate de functio- 
narea pieţei unice, ţările membre UE au creat un mecanism de redistributie destinat 
dezvoltării celor mai dezavantajate zone. Prin modificarea hărţii administrative a 
țărilor membre, politica de coeziune a antrenat o redefinire a raporturilor între 
autorităţile centrale şi locale şi între sectorul public şi mediul privat la nivel local. 
Această logică a avut limite practice, fiind dificilă identificarea unei legături cauzale 
între integrarea europeană şi reducerea disparitátilor dintre regiuni (Leonardi, 1995). 
Într-o perspectivă istorică, statul centralizat a avut mai mult succes în eliminarea 
decalajelor în dezvoltare. Transferul de resurse şi influenţă între nivele nu a fost 
garantat. În cele mai multe cazuri, instituţiile centrale şi-au păstrat un rol important 
în coordonarea şi controlul politicii de coeziune. Unele elite locale şi regionale au 
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fost mai performante în a mobiliza resurse şi negocia beneficii decât altele (Wright, 
1998, p. 44). Mecanismele de accesare a fondurilor europene sunt complexe şi mult 
mai complicate decât cele de accesare a fondurilor naţionale. Performanţa regiunilor 
a fost diferențiată şi a atras atenţia asupra limitelor pe care le poate avea politica de 
coeziune. 

România este un caz interesant din această perspectivă. Construcţia statală şi 
naţională a început relativ târziu şi a înaintat cu dificultate. Statul naţional român a 
trebuit să integreze în mai puţin de un secol numeroase teritorii având culturi politice 
şi economice distincte. Administrativ, politic şi economic, această sarcină s-a dovedit 
dificilă şi a configurat evoluţia politică a României în secolele al XIX-lea şi XX. 
Rolul integrator şi modernizator al statului a debutat cu mult timp înainte de instalarea 
regimului comunist. Obiectivul fundamental al acestuia era integrarea culturală, 
economică şi socială. Imperativul construcţiei naţionale şi prezervării independenţei 
a împins politica românească interbelică spre o formulă excesiv centralist şi naționalistă. 
Regimul comunist a continuat tradiţia centralistă şi modernizatoare a statului român, 
Având in vedere persistenta acestei tradiţii, care se suprapune cu istoria statului 
modern românesc, se poate explica şi rezistenţa la fragmentarea autorităţii din 
perioada de tranziţie. | | 

Regionalizarea şi decentralizarea în România sunt procese slab conectate şi relativ 
competitive. Regionalizarea în România a ajuns în centrul agendei politice numai în 
contextul integrării europene, fiind anterior un subiect tabu în politica românească. 
Împreună cu restul ţărilor candidate, România a trebuit să îşi creeze noi structuri, 
unităţi administrative pentru implementarea politicii de coeziune. Majoritatea acestora 
nu au agreat formula regională, având deja guvernări centrale şi provinciale puternice. 
Comisia Europeană şi-a impus în final poziţia favorabilă formării unui nou nivel 
administrativ (Sasse, Hughes şi Gordon, 2003). Condiţionalităţile nu au fost însă 
îndeajuns de clare şi constrângătoare, lăsând autorităţilor naţionale libertatea de a 
delimita viitoarele regiuni. Acestea au fost create astfel încât să prevină mobilizarea 
identitátilor regionale şi etnice. Fortarea structurii administrative a ţărilor candidate 
şi evitarea suprapunerii cu identitățile regionale au împins procesul într-o direcţie 
„administrativ-statistică” si mai puţin în una „democratică” (Sasse, Hughes şi 
Gordon, 2003, p. 26). România se integrează uşor în acest profil general. Regiunile 
de dezvoltare nu se suprapun cu graniţele provinciilor istorice, Acestea nu reuşesc să 
disloce influenţa nivelelor central, judeţean şi local în gestionarea resurselor şi 
realizarea politicilor. Nu în ultimul rând, este foarte putin probabil ca regiunile să 
evolueze către o „politizare” în sensul învestirii cu rol reprezentativ şi legislativ. 
Alegerea prin vot direct a preşedinţilor Consiliilor Judeţene începând cu alegerile 
locale din 2008 întăreşte nivelul provincial de guvernare nu atât în detrimentul celui 
local, cât în defavoarea celui regional. 

Comparativ cu regionalizarea, descentralizarea a evoluat mai încet, dar mai sigur. 
Elitele politice şi instituţiile centrale au avut reticente în a delega responsabilităţi si 
resurse autorităţilor locale. Problema fundamentală a acestei reforme a fost şi rămâne 
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definirea sferei de responsabilități a autorității locale si crearea unei circuit financiar 
capabil să le susțină (USAID, 2005). Un număr de responsabilități a fost delegat la 
nivel local fără să fie însă însoțite de resursele necesare, România fiind un bun 
exemplu de descentralizare a „penuriei”. Ca şi în cazul regionalizării, structura 
socio-economică şi teritorială a României poate impune obstacole adiţionale. Există 
diferente semnificative de dezvoltare economică şi socială între localitáti/regiuni şi 
mai ales între mediul urban şi cel rural. O descentralizare rapidă şi nediferentiata ar 
produce dezechilibre majore în implementarea politicilor şi oferirea serviciilor 
publice. Mai mult, România poate fi vulnerabilă în faţa capturii instituţiilor locale de 
către reţele clientelare, pericol identificat în cazul mai multor ţări care au încercat 
descentralizarea administraţiei (Hutchcroft, 2001). 


Administrarea guvernării 


Transformarea funcţiilor guvernării şi redistribuirea autorităţii la diferite nivele au 
fost însoţite de reforma corespondentă a funcţionării administraţiei publice şi a 
procesului politicilor publice. În avangarda acestui curent s-au aflat ţările anglo-saxone, 
care, nu întâmplător, erau guvernate de partide aflate la dreapta spectrului politic. 
Principiile generale ale thatcherismului şi reaganismului includeau, pe lângă disciplinarea 
financiară a statelor şi retragerea acestora din sfera economică şi a bunăstării, 
prescriptii asupra modului de organizare a administraţiei. Aparatul birocratic, care a 
fost în mod tradiţional un simbol al eficienţei şi modernităţii statului, a devenit astfel 
o ţintă pentru politicieni, cetăţeni şi actorii privaţi care vedeau în acesta un obstacol 
în calea dezvoltării economice şi“ bunăstării individuale (Suleiman, 2003). Aceste 
idei s-au propagat rapid în Europa şi în ţările OECD, inclusiv prin acţiunea energică 
a organizaţiilor internaţionale şi a reţelelor de experţi, punând o presiune continuă 
asupra elitelor politice pentru reformarea structurală a administraţiei (Lane, 1997, 
pp. 2-16). Unele ţări au declanşat reforme inovative, precum Noua Zeelandă, Marea 
Britanie sau Suedia, în timp ce altele, precum Olanda şi Franţa, au implementat 
parţial programe de reformă. Acest nou model tindea să se inspire din practicile 
mediului privat, punând accentul asupra satisfactiei consumatorului, eficienţei utilizării 
resurselor şi plasării organizaţiilor publice într-un mediu competitiv (Christensen şi 
Lagreid, 2003). Birocratia a fost forţată să îşi reconsidere rolul tradiţional utilizând 
mai puţine resurse şi să urmărească satisfacția cetăţenilor drept ultimă măsură a 
succesului. În procesul politicilor, statul trebuia să renunţe la abordarea ierarhică şi 
să angreneze în proiectarea şi implementarea politicilor atât cetăţenii, cât şi instituţiile 
interesate, precum mediul privat sau societatea civilă. Reformarea birocraţiei a fost 
şi rămâne o temă favorită a politicienilor, mai ales în timpul campaniilor electorale. 
În practică, reformele birocraţiei se derulează cu dificultate, acestea lovindu-se de 
tradiţii instituţionale şi culturale specifice. În privinţa transformării guvernării în 
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guvernan(á, se pare că există presiuni puternice atât pentru cedarea controlului de 
către guverne, cât şi pentru recâştigarea autorităţii de către acestea. ) i 

Centrul si estul Europei, inclusiv România, au avut o traiectorie incertă in 
derularea reformelor administrative în perioada de tranziție. Punctul de plecare nu 
era un sector public supradimensionat si relativ ineficient, ca în cazul tărilor OECD, 
ci un sistem politic si administrativ total diferit. Aşa cum arăta König, funcțiile 
principale ale guvernării erau planificarea economică şi controlul social, iar abordarea 
guvernării se baza pe coordonarea ierarhică si preeminenta personalului politic in 
detrimentul celui administrativ (König, 1992). Identitatea distinctă a administraţiei 
publice şi posibilitatea influentárii politicilor în sensul rationalitatii şi legalităţii erau 
improbabile structural. Nediferentierea administrativului de politic, poate cea mai 
dificilă moştenire a guvernării socialiste, rămâne problematică şi în prezent. Atitu- 

dinea noilor elite democratice faţă de administraţie şi procesul politicilor a fost 
ambiguă. Acestea erau supuse unor presiuni contradictorii: exista un imperativ al 
schimbării rapide şi radicale ca rezultat al revoluțiilor democratice, dar şi unul al 
stabilităţii şi eficienţei necesare legitimării fragilelor noi regimuri. Dilema tranziţiei 
timpurii a fost rezolvată mai degrabă în favoarea non-actiunii sau a acţiunii întârziate. 
Birocratiile central- şi est-europene s-au transformat puţin ca structură şi proceduri 
la începutul tranziţiei, reformele economice şi politice fiind prioritare. Funcționarea 
administraţiei a devenit mai târziu un subiect de interes, când stabilitatea: regimurilor 
politice era asigurată. Logica procesului politicilor s-a schimbat şi mai puţin radical, 
elitele politice şi administrative tranziționale dorind să păstreze controlul ferm asupra 
realizării acestora. În cazul în care guvernarea şi-a pierdut din influenţă, acesta a fost 
un rezultat al lipsei de capacitate, şi nu al unei opţiuni programatice. Importanţa 
reformei administrative a fost confirmată drept prioritară în timpul negocierilor de 
aderare la Uniunea Europeană. Condiţionalităţile impuse de aceasta se refereau atât 
la calitatea procesului politic, cât şi a celui administrativ. . 

Secvența reformelor sistemice, dar şi contextul specific regional au configurat trei 
traiectorii de schimbare a administraţiei publice : modernizare, europenizare şi, 
respectiv, latinizare (Goetz, 2001). Modernizarea presupune revenirea la modelul 
birocraţiei weberiene, definit prin recursul la legalitate, raționalitate şi un ethos 
specific, dar şi întărirea sferei de autoritate locală în detrimentul celei centrale. În 
această paradigmă, birocraţia, independentă şi profesionalizată, trebuie să devină o 
resursă de expertiză pentru un proces al politicilor deschis şi raţional. În context 
central- şi est-european, aceasta se traduce prin separarea administraţiei de politică 
şi construirea unui corp profesionist şi independent de funcţionari publici. Europenizarea 
presupune reformarea administraţiei în vederea integrării acesteia într-un cadru 
instituţional european multinivel. Europenizarea administrativă a avut avantajul de a 
fi implementată cu ajutorul unor resurse financiare şi umane însemnate (Grabbe, 
2001). A treia paradigmă posibilă, latinizarea, presupune relativul eşec al reformei 
administrative identificat anterior în ţările europene precum Portugalia sau Grecia. 
Această traiectorie este caracterizată de prezenţa corupţiei, clientelismului, patronajului 
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politic şi de posibilitatea capturării statului de către interese şi reţele private (Goetz, 
2001). În cele aproape două decenii de tranziţie, cele trei traiectorii au coexistat. 
Încă nu este clar dacă una va deveni dominantă. Condiţionalităţile de aderare la 
Uniunea Europeană, care susțineau indirect modelul „modernizator” şi combăteau 
direct modelul „latin” au dispărut. Este astfel probabil ca reformele administrative în 
regiune să cunoască o perioadă de stagnare, dacă nu de revers. Zonele care se vor 
reforma cu precădere vor fi cele care sunt în mod direct afectate şi incluse în procesul 
politicilor la nivel european. Reformele structurale ale administraţiei rămân la discreţia 
elitelor politice naţionale. 

Reforma administrativă şi cea a procesului politicilor au început relativ târziu în 
România. Viziunea elitei politice aflată la guvernare în tranziţia timpurie (1990-1996) 
a fost una de natură conservatoare. Principiile modernizării şi europenizării administraţiei 
au fost cu greu asimilate în practica instituţională românească. Dimensiunea fenomenului 
corupţiei şi clientelismului politic, care a devenit o marcă a tranziţiei româneşti, se 
traduce printr-un eşec structural al modernizării administraţiei. Aceasta nu a reuşit 
să îşi ridice capacitatea independentă de acţiune, responsabilă în fata mediului politic 
şi a cetăţenilor, dar ferită de imixtiuni. Profesionalizarea administraţiei pare că 
avansează mai decis datorită unor instituţii specializate de instruire, dar şi a îmbu- 
natatirii ofertei de servicii educaţionale. Administraţia publică şi, în special, cea 
locală, rămâne vulnerabil. Pe termen mediu, una dintre dificultăţile majore este 
recrutarea şi reținerea personalului competent, care, în lipsa unor stimulente financiare 
şi a unui mediu profesional motivant, tinde să migreze către mediul privat. Procesul 
politicilor a avut o dinamică la fel de neconvingătoare. Tradiţia administrativă 
românească, puternic ancorată în cea continentală de tip legalist şi pervertită timp de 
cinci decenii de guvernare socialistă, se adaptează cu dificultate modelului guvernantei 
şi principiilor noului management public. Chiar dacă au existat eforturi de reformă 
a procesului politicilor, în special în privinţa transparenţei decizionale şi a îmbunătățirii 
formulării politicilor, acestea rămân izolate şi nu modifică structural relationarea 
administratiei cu societatea si economia. Michal Ben-Gera sintetizeazá principalele 
probleme ale procesului decizional din Romania. Acestea sunt slaba capacitate a 
Guvernului si mai ales a centrului Guvernului de a stabili directii strategice si de a 
gestiona coordonarea inter-institutionala a politicilor (Ben-Gera, 2004). Relatia dintre 
ministere si agenţii este una de reticentá şi competiţie mai degrabă decât de 
deschidere şi cooperare. Lipsa coordonării, împreună cu capacitatea limitată de a 
formula politici, slăbeşte calitatea legislaţiei şi politicilor şi transformă implementarea 
într-un joc al şansei. Fragmentarea pe orizontală între organizaţii aflate la nivel 
central se combină cu fragmentarea pe verticală între organizaţii aflate în continuumul 
central-local. Lipsa de coordonare .a instituţiilor este complicată şi de structura 
politică a Executivului. Sistemul multipartid românesc, relativ echilibrat şi fără un 
partid dominant generează în mod tipic coaliţii de guvernare. Tensiunile între membrii 
coaliţiei, inerente unui proces de guvernare, se revarsă în domeniul administrativ, 
întârziind sau blocând procesul decizional. În cazul majoritátilor parlamentare slabe, 
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negocierea susținerii influențează considerabil direcțiile de politică asumate de 
Executiv. : Tu] 

Si in acest caz, aderarea la Uniunea Europeaná a functionat drept catalizator 
in declangarea reformelor. Íncepánd cu anul 2007, rolul institutiilor comunitare 
scade considerabil. Reformele vor fi realizate numai dacă cetăţenii, societatea civilă 
şi mediul privat vor exercita o presiune puternică asupra partidelor şi instituţiilor 
centrale. Integrarea europeană a schimbat, dar nu radical administraţia publică şi 
procesul politicilor. Experienţa românească este similară cu cea central- şi est-europeană 
în această privinţă, deşi au existat trei ani suplimentari de pregătire a aderării. 
Reformele administrative au întâmpinat o rezistenţă instituţională puternică (Nunberg, 
1999), dar puţin vizibilă şi vocală. Integrarea europeană a oferit, cu ajutorul condi- 
ţionalităţilor politice, o direcţie şi un stimul în reforma administrativă. Durata ` 
pregătirii aderării a fost însă prea scurtă pentru a garanta succesul, fie şi unul 
intermediar. În al doilea rând, nu este clar în ce măsură efectele integrării s-au 
resimţit în toată administraţia sau au creat enclave de performanţă şi eficienţă, 
conectate cu structurile europene, dar deconectate de cele naţionale (Grabbe, 2001). 
Procesul politic şi administrativ multinivel din care face parte România este îndeajuns 
de complex şi solicitant încât să producă ajustări în viitor. Chiar dacă un proces 
major de reformă similar cu cele din ţările vest europene $i anglo-saxone este putin 
probabil, se poate aştepta însă o ameliorare moderată a responsivit&tii şi eficienţei 
administraţiei publice. | 


Concluzii 


Capitolul de fata a încercat să surprindă dinamica transformărilor instituţionale ale 
tranziţiei româneşti. O atenţie mărită a fost acordată procesului administrativ şi al 
realizării politicilor. Reforma acestora a fost determinată de tendinţele majore de 
transformare-internationalizare, democratizare şi dezvoltare a capitalismului. 
Internationalizarea a complicat procesul politicilor, adăugând un nivel funcţional de 
guvernare, cel supranational, şi a limitat capacitatea de acţiune autonomă a instituţiilor 
naţionale. Democratizarea a schimbat radical regulile guvernării prin creşterea 
participării publice şi institutionalizarea competiţiei pentru deciderea şi implemen- 
tarea politicilor. Dezvoltarea capitalismului a transformat procesul guvernării, obligând 
statul să faciliteze dezvoltarea economică şi socială, având la dispoziţie o serie 
limitată de instrumente. Aceste macrotendinte au configurat într-o nouă formă 
procesul guvernării şi al realizării politicilor. Guvernarea şi-a modificat funcţiile 
comparativ cu perioada socialistă. În unele sfere rolul statului s-a redus, iar în altele 
a devenit mai important. Structura guvernării s-a modificat prin întărirea autorităţilor 
publice subnationale şi crearea unor noi reguli ale deciziei si intervenţiei publice. 
Administrarea guvernării a evoluat prin reformarea unei administrații publice masive 
şi ierarhizate cátre o administraţie flexibilă şi profesionalizată. Procesul politicilor a 
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căpătat o formă mai deschisă şi participativă în care societatea civilă şi mediul privat 
au un rol clar conturat. Însă îndoiala cultivată în acest capitol privind viteza şi 
succesul reformelor nu trebuie să ascundă importanţa şi adevărata dimensiune a 
transformărilor. În aproape două decenii, întreg procesul guvernării a fost reinventat. 
Jocul democratic a adus cu sine şi un joc administrativ diferit. Analiza de faţă arată 
că arhitectura instituţională se află încă în plină şi rapidă transformare. Deşi mizele 
sunt majore, definirea raporturilor între instituţii şi nivele de guvernare $i, respectiv, 
negocierea responsabilitatilor şi resurselor acestora nu se află în atenţia publicului şi 
a elitelor politice. Pentru a se asigura succesul transformării societăţii româneşti, 
încă periferică şi înapoiată, acest lucru ar trebui să se schimbe. 
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Puterea in tranzitie: designul reformelor 
administratiei publice in statele aflate in tranzitie. 
Cazul României 


Kenneth A. Sigrist 


„Democraţia înseamnă mai mult decât alegeri. Într-o democraţie, puterea trebuie să 
fie distribuită : între executiv, corpul legislativ şi puterea judecătorească independentă 
la nivel federal ; între nivelul central si cel local sau provincial; între stat şi cetăţeni, 
care trebuie să aibă drepturile de bază. Toate acestea sunt create de legi şi instituţii, nu 
de alegeri... Totodată, puterea trebuie să fie responsabilă. Aceasta presupune 0 
mass-media. independentă, societate civilă în care activează organizaţii non- 
-guvernamentale, un sector privat, o clasă de mijloc şi alegeri regulate.”! 


Introducere 


Aşa cum se menţionează şi în citatul de mai sus, într-o democraţie care funcţionează 
corespunzător puterea trebuie să fie distribuită şi responsabilă. Această propoziţie 
stabileşte principiul esenţial ce stă la baza reformei administraţiei publice (RAP) şi 
fundamentul pentru construirea unui mecanism guvernamental modern. Acestea 
devin în mod special importante pentru statele aflate în proces de tranziţie, ieşind din 
regimuri comuniste sau totalitare. Pentru astfel de state, arhitectura şi stilul global al 
reformelor administrative trebuie să producă schimbări fundamentale în modul în 
care este aplicată puterea statului. Acestea nu sunt numai reforme care ,imbu- 
nátátesc", cum se întâmplă in cazul democratiilor occidentale mature ; ele sunt mult 
mai profunde şi necesită totodată reconstituirea semnificativă atât a vieţii politice, 
cât şi a stilului de leadership politic. Schimbarea semnificativă în privinţa stilului 


NE. eee 
1. Richard Haass, preşedintele Consiliului Statelor Unite pentru Relaţii Externe, 2004 
(sublinierile aparţin autorului). 
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politicii poate párea cá pretinde prea mult in raport cu RAP, insá, in practicá, este o 
completare necesará. Vom vedea mai jos cá punctul de plecare il constituie curajul 
politic de a produce schimbarea. 

Pentru statele aflate in tranzitie, efortul de reformare, realizat prin iDiortaréa 
unor modele de administraţie publică de la democraţii care deja funcţionează 
corespunzător, este predispus eşecului, dacă relaţiile fundamentale de putere nu sunt 
reconstituite de-a lungul procesului. Mai mulţi factori (în special aşteptările poli- 
ticienilor în privinţa modului de organizare a lucrurilor, existenţa unei culturi . 
administrative a evitării responsablitàtii de către oficiali şi ostilitatea pe care cetăţenii 
din astfel de state o au faţă de autoritate) se pot combina pentru a submina intenţiile 
bune ale reformatorilor. Aceasta a fost cu siguranţă experienţa României în timpul 
administraţiei Partidului Social-Democrat (PSD)! şi se poate dovedi că va fi şi 
experienţa viitoare a Ucrainei, Georgiei şi Moldovei, precum şi a unor state din 
Balcanii de Vest, în încercarea acestora de modernizare. 

La sfârşitul anului 2004, împreună cu oficiali din România şi Bulgaria, autorul a 
făcut o serie de vizite în statele aflate în proces de tranziţie, care au intrat în Uniunea 
European în acel an’. În toate statele vizitate se aplicaseră reforme în administraţia 
publică şi reforme politice de democratizare, acestea înscriindu-le, cu mai mult sau 
mai puţin succes, pe drumul unei transformări totale. Cu toate acestea, problema 
redistribuirii puterii şi cea a schimbărilor necesare ale stilului politic încă exista. 
Este de notat faptul că, în anumite arii de politici, unele state şi-au depăşit mentorii, 
membri vechi ai Uniunii Europene, atât în rafinamentul, cât şi în transparenţa pro- 
cesului de transformare. Concluzia generală a fost că aceste state au ales, în mod 
accidental, numai câteva elemente-cheie ale problemei RAP, fără să aibă o viziune 
globală în privinţa poziţiei pe care se aflau şi cea pe care trebuiau sa ajungă. În acest 
stadiu al jocului (succesul obţinut prin obţinerea poziţiei de membru UE), fiecare 
stat părea încrezător că elementele RAP pe care s-au axat (reforma funcţiei publice, 
pregătirea politicilor, descentralizarea locală, revizuirea regulilor bugetare sau 
reglementarea afacerilor) erau de fapt elementele centrale ale RAP. Pentru un 
observator extern, capabil să aibă o privire generală comparând experienţele acestor 
state, încrederea. lor părea nefundamentată. Putem prezice că aceste state se vor 
confrunta în curând cu probleme cauzate de lipsa unei capacităţi instituţionale ce se 
datorează unor construcţii şi Strategii incomplete în procesul de reformare; cum 
fiecare stat are o RAP incompletă din diverse puncte de vedere, problemele acestora 
vor fi diferite. Fără a avea un cadru global stabilit pentru RAP, va fi aproape 


1. Autorul a fost consilierul primului ministru pe problema RAP între 2001 şi 2005, în perioada 
de conducere a PSD. Proiectul de asistenţă a fost finanţat de Departamentul pentru Dezvoltare 
Internaţională al Guvernului Marii Britanii (DFID). 

2. DFID a finanţat si seria de vizite în statele noi membre ale UE pentru oficialii români şi 
bulgari. 


PUTEREA IN TRANZITIE: DESIGNUL REFORMELOR ADMINISTRATIEI PUBLICE... 61 


imposibil pentru aceste state să-şi diagnosticheze eşecurile în mod corespunzător şi 
să înveţe unul dintre problemele celuilalt!. 

Rezultatul vizitei a fost să convingă autorul de nevoia unui cadru global al RAP 
pentru statele în tranziţie care să le permită să dezvolte un diagnostic comprehensiv 
pentru problema cu care se confruntă şi, pornind de la această bază, să-şi dezvolte 
o strategie de reformă bine organizată. În practică, o astfel de abordare poate fi 
aplicată tuturor statelor în tranziţie : statele deja membre UE, statele candidate (cum 
ar fi statele balcanice) şi state ca Moldova şi Ucraina, care ar putea să nu devină 
niciodată. membre UE. Cadrul menţionat evidenţiază propunerea autorului în acest 
sens. Mai presus de toate este nevoie, ca punct de plecare, de principiul Haass, şi 
anume că puterea, într-un stat democratic ce funcţionează corespunzător, trebuie să 
fie distribuită şi responsabilă. Se identifică patru axe principale pe baza cărora, în 
practică, statul democratic generează putere de stat. Se foloseşte o procedură standard 
bine testată pentru coordonarea unei delegări eficace, aplicabilă în mod egal în 
sectorul public sau privat, pentru a descrie pe larg ce este necesar în parcurgerea 
paşilor de-a lungul celor patru axe de distribuire a puterii. Partea a doua a studiului 
expune aceste idei în detaliu. 

`- Rezultatul este o matrice a tipurilor generale de instituţii specifice administraţiei 
publice, necesare pentru funcţionarea statului democratic în toate aspectele sale, însă 
trebuie avut în vedere faptul că acest rezultat nu presupune nici o soluţie instituţională 
specifică, aplicabilă într-un caz sau altul. Din această cauză, acesta nu este un 
model, ci un metamodel, având ca scop susţinerea unui proces de comparaţie 
interstatală, de analiză şi reflecţie asupra circumstanțelor individuale ale unui stat, 
ceea ce va genera un design instituţional creativ potrivit fiecărei ţări; acest 
metamodel trebuie să indice finalizarea/nefinalizarea procesului de diagnosticare şi 
design. 

In concluzie : 


- este argumentat faptul că există patru axe bine definite de-a lungul cărora trebuie 
distribuită puterea statului; 

- pe această bază se aplică un model standard de delegare eficace, în cinci paşi, ce 
poate fi definit de-a lungul fiecărei axe ; 

— reiese astfel o matrice de patru coloane şi cinci linii ce conţine elementele 
instituţionale necesare unei soluţii complete pentru problema menţionată de Haass. 
Sunt prezentate douăzeci de arii definite pentru reforma instituţională, în orice . 
soluţie globală a problemei ; 


1. Pentru a explica apariţia unei astfel de situaţii, ar trebui făcut un studiu separat care să 
analizeze factorii următori : tendinţa de „negoţ de modele” a firmelor internaţionale de 
consultanţă care îşi reiterează formula de succes, dificultatea politică pe care o întâmpină 
statele membre UE în încheierea unui acord privind standardele instituţionale şi administrative, 

 esgecurile „modelului de export" al asistenţei tehnice, aplicat fie individual de statele 
membre, fie de SIGMA, suborganizatie a OECD însărcinată de către UE cu această zonă. 
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- se menține rezerva că fiecare reformă variază de la un Stat la altul, în e. de 
cultura, normele, traditiile si istoria fiecáruia. 


| În ciuda variațiilor instituţionale A tt State, se sugerează ca metamodelul repre- 
zentat în această matrice oferă o bază pentru testarea formală a statelor în tranziţie, 
pentru a se vedea dacă acestea au depus suficient efort Pent a fi considerate niste 
democraţii care funcţionează corespunzátor!. 

„Punctul final important este că, sub regimul PSD, care a deti. puterea din 2000 
până in 2004, s-a dezbătut faptul că România avea lacune în două arii importante, 
considerate premise esenţiale pentru o RAP fundamentală: 1) o putere juridică 
independentă şi 2) o privatizare completă a activelor aflate anterior în posesia 
statului. Prima arie este necesară pentru a permite instituţiilor independente ale 
democraţiei pluraliste să fie susţinute în faţa presiunilor politice, iar a doua este 
necesară pentru a crea o clasă non-politică nouă şi puternică, alcătuită din indivizi 
care sunt capabili şi au motive să pretindă o mai bună performanţă din partea 
guvernului?. Citatul de la începutul acestui studiu se referă în mod special la 
importanţa acestor două aspecte. În cazul României, regimul de coaliţie aflat la ora 
actuală la putere face eforturi serioase să depăşească acest deficit şi, cu susţinerea şi 
presiunea CE şi FMI, s-a realizat un progres semnificativ atât în domeniul justiţiei, 
cât şi în cel al privatizării. 


Contextul 
Distribuţia puterii 


Din experienţa autorului, pentru a depăşi stadiul unui control central al puterii, 
normă valabilă în fostele state totalitare, există patru modalităţi distincte prin care 
puterea poate fi redistribuită în mod conştient în statele aflate în tranziţie. Este nevoie 
ca acest proces să fie realizat pe cale formală şi legală şi, ideal, cu recunoaşterea 
conştientă că acţiunea întreprinsă reprezintă o distrugere a structurilor de putere, 
comune în regimul anterior. În opinia autorului, un eşec în mutarea pe una dintre 
cele patru axe va compromite, în cele din urmă, întregul rezultat. 


1. Tehnica generală este de a asuma o modalitate de măsurare şi analiză a performanţei, din 
varietatea formelor instituţionale în acţiune, pentru care pot fi consultate o serie de lucrări 
ale profesorului Charles-H. Sabel, cum ar fi „Beyond Principal-Agent Governance : 
Experimental Organizations, Learning & Accountability”, in De Staat van de Democratie, 

.Engelen and Ho, Amsterdam University Press, 2004. 
2. O privatizare de succes aduce in atentie si actori externi bine conectati care ,,deschid 
__. Sistemul” si, in acelaşi timp, îi anulează reţelei anterioare de aparatchiks aprovizionarea 
.. cu oxigenul financiar de care are nevoie să rămână activă si să submineze reformele. 
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Un stat aflat în tranziţie spre un pluralism democratic trebuie să delege şi să 
distribuie, în mod formal puterea astfel: 


1. de la politicienii aleşi către un corp de funcţionari publici, responsabili pentru a) 
coordonarea pregătirii politicilor şi b) operarea mecanismului guvernamental 
pentru a executa politici ; 

2. de la centrul guvernului (Cabinetul primului-ministru, Cancelaria, Secretariatul 
General) către ministerele responsabile pentru pregătirea şi executarea politicilor ; 

3. de la guvernul central (cuprinzând centrul Guvernului şi ministerele de linie) 
către administratiile guvernamentale locale! ; 

4. de la administraţia publică către sectorul privat şi piaţă, pentru bunurile şi 
serviciile publice ce pot fi oferite de piaţă (care este reglementată). 


Aceste patru dimensiuni pot fi gândite şi ca reprezentând diferite stadii în 
distribuirea şi delegarea puterii, întrucât implică, într-o oarecare măsură, o logică 
secvenţială: acordarea puterii in mod corect funcţionarilor publici ajută la 
coordonarea distribuirii puterii către ministere şi, în mod similar, acordarea puterii 
în mod corect ministerelor poate uşura problemele de control ce pot apărea ulterior, 
în urma distribuirii puterii spre guverne locale şi pieţe. Problema fundamentală (care 
trebuie subliniată) o constituie nevoia de a dezvolta mecanisme instituţionale care să 
ajute la rezolvarea problemei coordonării Guvernului, înţeleasă ca distribuţie a 
puterilor decizionale şi a resurselor. La acestea se referă delegarea corespunzătoare 
a puterii. Actorii ce iau decizii sunt confruntati cu această problemă din momentul 
în care aceştia plănuiesc distribuirea puterii. Pentru liderii statelor totalitare, a căror 
conducere era prin definiţie perfectă, orice eşec era cauzat de „indivizi răi” (oameni 
care subminează ordinele). Un aparat puternic de securitate devine astfel absolut . 
esenţial pentru executarea politicilor. Într-un stat democratic, acordul cu ordinele şi 
regulile directe este încă important, însă rezultatele politicilor depind mult mai mult 
de designul instituţional, de stimulente şi motivații, iar problema privită în ansamblu 
este astfel mult mai complexă şi mai subtilă. Constrângerile rămân, de exemplu, în 
raport cu corupţia, deci mecanismele de constrângere nu vor dispărea. Cu toate 
acestea, un indicator de măsurare a tranziţiei autentice de la statalitatea totalitară la 
cea democratică va arăta o reducere progresivă a aparatului de securitate, în paralel 
cu o relativă expansiune şi elaborare a sistemelor instituţionale de guvernare şi a 
funcţiei de reglare a pieţei. În timpul acestei tranziţii (care ar putea fi considerată 
adevărata tranziţie), statele descoperă că instrumentul anterior de securitate internă nu 
mai poate rezolva noua problemă a coordonării şi, în locul acestuia, solicită o 
administraţie profesionistă, un set de sisteme manageriale şi un număr de instituţii noi, 
complexe, pentru a face ca noile delegări de putere să fie responsabile din punct de 
vedere democratic. Aceste elemente sunt evidenţiate în continuare. 


Sii. et HE 
1. Trebuie remarcată diferenţa de nuanţă dintre centrul Guvernului şi Guvernul central, mult 
mai larg definit. 
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Delegarea puterii 


Există un model general de coordonare a delegării corespunzătoare de putere, derivat 
din practicile manageriale convenționale folosite în delegarea eficientă a autorității si 
responsabilitátii în cadrul structurilor ierarhice, indiferent dacă acestea sunt orga- 
nizatii publice sau private. Modelul propus defineşte cinci paşi pentru 'o delegare 
corespunzătoare şi responsabilă. Paşii ce trebuie urmaţi sunt: 
stabilirea unor scopuri şi obiective clare ; 

convenirea asupra unor sisteme de măsurare a performanţei ; 

asigurarea accesului la resursele necesare ; | 

sustinerea evaluárii independente a performantei ; 

interventia numai cánd si unde este necesar. 


Un RU UL. 


Modelul expus reflectá idei ale noului management public (NMP), idei contestate 
deseori de diferite grupuri nationale pe baza experientelor istorice ale acestora in 
ceea ce priveşte administrarea statului. Din păcate, aici nu este locul pentru a 
comenta această fascinantă dezbatere, ce relevă diferenţa esenţială dintre respon- 
sabilitatea privată şi cea publică. Este suficient să spunem că autorul consideră că, în 
administraţia publică, folosirea unor tehnici bine construite de măsurare a per- 
formantei poate depăşi problema transferului unui model dezvoltat iniţial în cor- 
poratii private pentru aplicarea în organizaţii publice. © | "m 

Pe fiecare dintre cele patru dimensiuni de distribuire a puterii mentionate mai sus 
si pentru fiecare dintre cei cinci pasi de delegare responsabilă (pe fiecare dintre cele 
douăzeci de celule ale matricei de patru coloane şi cinci rânduri) există un aranjament 
instituţional potrivit: o organizaţie specială sau o procedură stabilită, în acord cu un 
set de reguli bine ordonate. Aceste măsuri ar trebui puse în aplicare de fiecare stat, 
însă, aşa cum am mai menţionat, fiecare trebuie să construiască şi să implementeze 
acel aranjament instituţional potrivit propriilor nevoi. În jargonul analiştilor insti- 
tutionali, un bun design instituţional este „dependent de cale”, adică depinde de 
istorie şi contexte specifice. qua 

O caracteristicá importantă a acestei scheme în cinci paşi este faptul că există o 
relaţie neîntreruptă între ofertant şi primitorul de putere, între superior şi subordonați 
şi, mai mult, este o relaţie ce intră în acţiune în momente predefinite, punctuale. 


1. Problema este cum pot fi opriţi subordonații de la ascunderea, în faţa superiorilor, a unor 
detalii importante privind performanţa lor şi de la subminarea responsabilitatii prin deceptie. 
În sectorul privat, competiţia de pe piaţă ajunge să releve adevărata performanţă a orga- 
nizatiilor. În administraţia publică nu există o astfel de competiţie dar, cu toate acestea, 
măsurarea comparativă între unităţi organizaționale similare poate crea o competiţie echi- 
valentă. De exemplu, aceasta poate apărea atunci când este comparată calitatea documentelor 
pregătite de ministere sau eficienţa oferirii serviciilor de către autorităţile locale. Astfel, 
construirea unor sisteme de comparaţie şi măsurarea în cadrul unităţilor organizaționale 
comparabile sunt elementele-cheie ale creşterii performanţei. 
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Această idee nu este instinctivă în cazul factorilor de decizie din România. Premisa 
acestora presupune că delegarea înseamnă separare!. 


Procedura de delegare 


În detaliu, cei cinci paşi pot fi structurati în felul următor: 


1. Scopuri sau obiective. Delegarea puterii nu poate funcţiona, iar subordonații nu 


pot fi traşi la răspundere în lipsa unei înţelegeri comune asupra scopului în care 
se foloseşte puterea. A răspunde la această întrebare presupune efort analitic, 
reflecţii, discuţii comune şi transparenţă în procesul de comunicare între nivele. 
Stabilirea scopurilor presupune un proces politic în care trebuie implicată par- 
ticiparea nivelului subordonat într-o măsură cât mai mare. 

. Măsurarea performanţei. La acest nivel (înalt) de design institutional, elementele 
căutate sunt rareori rezultate măsurabile. Acestea au consecinţe mult mai largi, 
cum ar fi îmbunătăţirea executării politicilor (administraţia de stat), o mai mare 
transparenţă în faţa publicului (ministere), sau o mai eficientă oferire a serviciilor 
(autorităţi locale). Rezultatele dorite trebuie să fie definite atât în raport cu 
scopurile şi obiectivele deja hotărâte, cât şi într-un mod care să permită măsurarea 
cantitativă şi calitativă. Oriunde este posibil, performanţa instituţională relativă 
trebuie măsurată comparativ, acesta fiind cel mai obiectiv mod de a o evalua. 


3. Accesul la resurse. Nici un sistem de delegare nu poate funcţiona fără acces la 


resursele necesare pentru obţinerea rezultatelor dorite. În sectorul public există, 
în general, cinci resurse-cheie: buget, capital, personal, informaţie şi mandate 
generale sau autoritatea specifică acţiunii. O agenţie, un manager subordonat au 
nevoie de acces la toate cele cinci resurse, nu numai la una sau două dintre ele, 
astfel încât să poată fi în mod justificat consideraţi răspunzători pentru per- 
formanta şi rezultate. Într-o administraţie publică bine ordonată, fiecare dintre 
cele cinci resurse sunt controlate în mod centralizat, iar clauzele şi condiţiile prin 
care agenţiile subordonate au acces la resursele controlate ar tebui să reflecte 
acordul părţilor privind atingerea rezultatelor dorite. 

. Evaluarea performanţei. Pentru a fi credibile şi veridice, sistemele de evaluare 
trebuie construite în aşa fel încât să fie independente de oricare dintre părţile 
direct implicate în procesul delegării. Actorii care acordă puterea şi cei ce o 
primesc vor conveni anticipat cine şi cum va evalua performanţa. Aceasta este o 


1. Tot efortul pe care l-a depus fosta administraţie PSD în România pentru a construi des- 


centralizarea spre autorităţile locale s-a axat pe definirea competenţelor separate ce aveau 
să fie controlate la nivele diferite, într-un mod ce trebuia să fie definitiv. Era ca şi cum 
Guvernul central a propus renunţarea la anumite responsabilităţi şi abandonarea oricărui 
interes pentru managementul acestora. Într-un stat unitar, aceasta apare ca o contradicţie, 
iar Guvernul central va fi considerat vinovat, pe bună dreptate, de rezultatele ce apar drept 
consecinţă a acestui fenomen. 
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oportunitate foarte bună pentru a angaja societatea civilă i in ceea ce este, de fapt, 
administrarea efectivă a contractului social. 

5. Intervenţie numai când este necesar. Intervenţia vine în contradicție cu delegarea 
şi, în exces, va anula întregul proces de delegare şi va duce la un comportament 
iresponsabil şi evaziv din partea subordonatilor. Evaluarea prin metoda compa- 
rativă la care am făcut referire mai sus va duce, în mod normal, la învăţare 
instituţională şi la îmbunătăţiri progresive ale performanţei, într-o manieră ce 
poate fi incurajatoare pentru subordonați. Cu toate acestea, limitele unei per- 

„ formante (negative) trebuie stabilite în avans, creându-se prevederi exacte pe baza 
cărora circumstanţele vor provoca o reîncepere temporară a controlului central 
direct, până în momentul în care se va găsi o soluţie. În toate aceste acţiuni 
trebuie urmărit procesul corespunzător aplicării controlului central, pentru ca să 
fie protejate independenţa, libertatea de acţiune şi simţul responsabilitátii 
angajaţilor. 


Modelul în cinci paşi este suficient de general pentru a putea fi aplicat oricărui 
proces de delegare ierarhică, în sectorul public sau privat, în orice stat. Bineînţeles, 
acesta trebuie detaliat într-un mod specific fiecărui stat, pentru ca factorii de decizie 
dintr-o ţară precum România să înţeleagă cum se poate aplica problemelor lor. Există 
mai multe nivele prin care acest model poate deveni suficient de specific pentru. a 
antrena reforma administratiei publice. 

Primul nivel presupune reflectie si discutii pentru a se contura in detaliu cum pot 
fi aplicate aceste idei. Începem să facem acest lucru în următoarele secţiuni ale 
capitolului. Al doilea nivel presupune angajarea cetăţenilor români într-o dezbatere 
în cunoştinţă de cauză despre forma şi stilul schimbării instituţionale care pare 
necesară şi fezabilă. Cu toate acestea, chiar dacă acest stadiu de evaluare trebuie 
condus într-un cadru românesc, este necesară şi documentarea comparativă privind 
informaţiile şi ideile care provin de la alte state care se confruntă cu aceleaşi 
probleme. Autorul sugerează derularea unui proces de cercetare printre diverse state, 
pentru a susţine o astfel de gândire mutuală de diagnosticare. Odată finalizat acest 
proces de diagnosticare, cu sprijinul experienţei comparative a altor state, va fi 
posibil ca responsabilii români să ia decizii, în cunoştinţă de cauză, în ceea ce 
priveşte tipul de dezvoltare instituţională potrivit pentru tara lor. Aceştia vor putea, 
astfel, să folosească expertiza externă pentru a ajuta la implementarea elementelor 
specifice procesului de reformă?. 


1. De obicei, se presupune că un contract social, fiind implicit, nu poate fi administrat in 
mod formal. La limită, acest lucru este verificabil : ne putem întreba dacă designul institutional 
potrivit chiar poate avea efectul scontat. 

2. Atunci când autorul se referă la „modelul de import” al asistenţei tehnice, beneficiarii 
decid singuri, în urma analizelor şi dezbaterilor, ce au nevoie şi pornesc în obţinerea 
informațiilor ; în cazul „modelului de export”, actorii din exterior decid ce este mai bine 
pentru beneficiari şi încearcă impunerea unui anumit model. 
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Procesul de diagnosticare a nevoilor de reformă şi cel de construire a reformelor 
în sine trebuie continuat pe parcursul mai multor ani. Nu există însă nici o sugestie 
conform căreia un stat trebuie să petreacă o perioadă mai lungă de timp pentru a 
finaliza un diagnostic detaliat înaintea începerii acţiunilor propriu-zise de reformă. 
Paşii iniţiali ai unei reforme pot fi uşor detectati şi construiți, iar matricea permite 
aplicarea unei reforme instituţionale treptate, fără a pierde din vedere legăturile şi 
menţinând o coerenţă globală. 


Cele patru axe de distribuire a puterii 


În această secţiune, vom dezvolta metoda prin care poate fi instituit procesul de 
delegare în cinci paşi de-a lungul celor cinci axe de putere. 


1. De /a politicieni la oficiali specializați 


Prima distribuire a puterii priveşte delegarea autorităţii, responsabilităţi şi a libertăţii 
de acţiune de la politicieni la un corp de funcţionari profesionişti, neutri din punct de 
vedere politic. Această delegare devine baza succesului celorlalte trei delegári-cheie 
(ministere, autorităţi locale şi sectorul privat). Există o „capcană” ce face ca acest pas să 
fie foarte dificil. În statele aflate în tranziţie nu există un precedent pentru o astfel de 
delegare, astfel încât apare întrebarea dacă aceasta se poate pune în aplicare cu actualii 
funcţionari. Aranjamentele instituţionale reformate şi metoda prin care au loc schimbările 
trebuie să facă din procesul de delegare unul atractiv, fezabil şi sigur pentru liderii politici. 

Există un motiv de bază care explică dificultatea acestor acţiuni, în majoritatea 
statelor aflate în tranziţie. Sub presiunea Comisiei Europene, reforma instituţională 
a administraţiei publice a fost abordată, în general, ca un set de reforme legale ce 
modifică termenii şi condiţiile de muncă pentru funcţionarii publici permanenţi 
priviţi ca indivizi. Agenţiile înfiinţate de reformatori pentru guvernarea noii administrații 
au fost construite pentru coordonarea carierelor indivizilor. Cu toate acestea, delegarea 
puterii despre care vorbim nu se face de la politicieni ca indivizi la funcţionari publici 
ca indivizi. Este vorba despre o delegare de la o categorie de oficiali (politici) la altă 
categorie de oficiali (permanenţi). Astfel, delegarea trebuie construită colectiv, 
implementată tactic şi coordonată ca o acţiune colectivă, altfel nu va putea aduce 
rezultatele dorite. În timp ce reformele legale ce definesc termenii şi condiţiile de 
angajare individuală a funcţionarilor publici sunt esenţiale, acestea nu pot asigura 
singure şi într-un orizont de timp rezonabil rezultatele globale dorite. Este absolută 
nevoie şi de alte acţiuni importante!. 


1. Această opinie poate fi partial contrazisă prin referire la exemplul Spaniei. Cu toate acestea, 
exemplul constituie „excepţia care întăreşte regula”. Statul spaniol a creat noi legi de 
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Mai mult, acest pas primordial nu se referă la angajarea in sectorul public în 
general şi nici măcar la constituirea unei administrații publice distincte în contextul 
larg al sectorului public. Aceste probleme fac parte din designul instituţional detaliat 
al delegării puterii către ministere şi administrații locale, adică spre celelalte axe ale 
delegării. 

Dintr-o perspectivă tactică, corpul Samiin publici iihi care se poate face 
o astfel de delegare de putere nu poate depăşi numărul de 2.000 pentru o țară de 
mărimea României. Numărul minim poate fi 1.000. De exemplu, în Marea Britanie 
se află numai aproximativ 3.000 de funcționari publici în această categorie. Aceasta 
înseamnă că au fost catalogati drept aparținând grupului de oficiali permanenți 
angajaţi în formularea sau coordonarea executării politicii guvernamentale. Un număr 
similar există şi în Franţa. Problema tactică şi întrebarea corespunzătoare privind 
designul instituţional se va referi la cum se poate crea şi coordona un astfel de grup 
relativ mic, astfel încât delegarea puterii către el să fie văzută ca o opţiune atractivă, 
fezabilă şi sigură pentru conducerea politică şi pentru stat. 

Procesul de construire şi implementare a reformei va fi politic şi tehnic î în aceeaşi 
măsură, chiar dacă rezultatul final este crearea aşa-numitei administrații „politic 
neutre”. Partea politică trebuie să-şi asume responsabilitatea pentru cum va fi obţinută 
şi protejată acea neutralitate politică. O cercetare atentă a altor state în tranziţie ar 
permite românilor să evalueze încercările pe care acestea le-au făcut deja în acest sens. 
Mai mult, odată ce corpul a fost creat, recrutarea de funcţionari publici trebuie coordonată 
de centrul guvernului, probabil de către Secretarul General. Această acţiune va permite 
ca noul corp să fie folositor şi să constituie un instrument eficient pentru coordonarea 
celorlalte trei delegări de putere, către ministere, autorităţile locale şi piaţă. 

În timpul creării şi desfăşurării noului corp de oficiali, procedura de delegare în 
cinci paşi poate fi aplicată asupra acestora ca grup. De exemplu, poate fi aplicată o 
procedură publică şi transparentă pentru stabilirea de scopuri şi obiective clare 
pentru înalții funcţionari publici, priviţi ca întreg. Aceasta poate contine indicaţii 
privind ce trebuie aceştia să facă pentru a asista în mod corespunzător procesul de 
pregătire a politicilor, responsabilitatea pe care trebuie să o aibă privind executarea 
eficientă a politicilor şi stilul modului lor de conducere (deschis şi transparent sau 
deţinând orice caracteristică necesară în momentul respectiv). Un mecanism insti- 
tutional va trebui derulat pentru a putea face această alegere şi pentru a recomanda 
sisteme de măsurare a performanţei ce vor fi folosite pentru evaluarea rezultatelor. 


guvernare a administraţiei de stat ca parte din procesul de democratizare ce i-a urmat lui. 
Franco, susţinut de un sistem de curţi speciale şi de legi administrative. Printr-un proces 
extensiv de adjudecare derulat în aceste curţi, statul (judecătorii săi independenţi) a definit 
gradual şi progresiv independenţa şi neutralitatea politică a administraţiei de stat pentru o 
perioadă de mai mult de douăzeci dé ani. În opinia autorului, acest proces de dezvoltare 
organică este exemplar, însă lent. Abordarea recomandată de autor nu ar înlocui procesul 
legislativ, dar l-ar grăbi cu un puternic „demaraj”. > 
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Acţiunile trebuie întreprinse rezonabil şi transparent, atât ca metodă, cât şi ca rezultat. 
Resursele adecvate trebuie puse la dispoziţie pentru susţinerea serviciului de-a lungul 
recrutării, pregătirii, dezvoltării carierelor, plăţii şi recunoaşterii funcţionarilor. Dată 
fiind dimensiunea relativ mică a grupului, acestea ar trebui să fie mereu posibile. În 
continuare, ar trebui creat un organism independent de supraveghere, care să rapor- 
teze public primului-ministru sau preşedintelui, în scopul evaluării şi raportării 
performanţei globale a serviciului în raport cu scopurile şi obiectivele stabilite 
pentru acesta. Conducerea politică poate cere unui astfel de organism să evalueze şi 
să raporteze periodic în legătură cu anumite probleme specifice, aşa cum se întâmplă 
în Polonia. Printre altele, acest organism independent de supraveghere trebuie să se 
asigure că procedurile pentru evaluarea personalului individual sunt adecvate şi au 
fost urmate corespunzător. Toate aceste atribuţii trebuie aplicate menţinându-se 
conexiunea logică între evaluarea performanţei colective şi individuale, fără ca 
independenţa indivizilor din cadrul serviciului să fie compromisă. În cele din urmă, 
orice intervenţie de corecție trebuie directionata de politicieni către administraţie ca 
întreg, şi nu către indivizii din cadrul acesteia. O astfel de restricţie de putere este 
necesară (deşi nu este suficientă) pentru asigurarea neutralității politice. 

Politicienilor ca indivizi le poate displăcea renunţarea la o parte dintre puterile lor 
discretionare, însă clasa politică privită ca întreg trebuie să ia această decizie şi să o 
impună propriilor membri. Procesul delegării şi construirea instituţiilor specifice are 
intenţia să facă din distribuirea puterii un proces atractiv, fezabil şi cât se poate de 
sigur pentru clasa politică privită ca întreg. În mod esenţial, ar trebui să garanteze 
o îmbunătăţire a modului de funcţionare a mecanismului guvernamental şi să ofere 
politicienilor o autoritate mai mare. Odată ce delegarea este realizată, politicienii 
trebuie să se simtă ca şi cum ar conduce o maşină, nu ca şi cum ar trage-o după ei. 
Liderii politici isi vor păstra controlul strategic asupra înalţilor funcţionari priviţi ca 
grup şi, mai important, prin intermediul acestora vor avea control strategic asupra 
întregului mecanism guvernamental. În mare parte, aceasta se va produce datorită 
unor delegări ulterioare de putere care vor deveni apoi fezabile şi sigure. 


2. De la centrul Guvernului la ministere 


A doua distribuire sau delegare de putere se face către ministerele individuale, de la 
centrul Guvernului. Ministerele ar trebui să fie responsabile cu identificarea pro- 
blemelor, cu pregătirea detaliată a opţiunilor de politici şi cu executarea politicilor 
hotărâte de Guvern. Într-o anumită măsură, aceasta poate apărea ca urmare a unui 
„Program guvernamental” prescris de la centru, reflectând platforma pe baza căreia 
administraţia de la putere a câştigat alegerile. Cu toate acestea, nici un program 
guvernamental nu este complet. În mod normal, aceste programe sunt idealiste şi 
neclare. În practică, au nevoie de perfecţionare şi prelucrare. Pentru a realiza acest 
lucru, autoritatea şi responsabilitatea trebuie delegate ministerelor individuale pentru 
a acţiona din partea Guvernului. 
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Odatá ce autoritatea si responsabilitatea au fost delegate, problema coordonárii 
Guvernului apare ca rezultat. Într-o anumită măsură, trebuie păstrat la centrul 
Guvernului un anumit grad de control strategic pentru a asigura coerenţa globală a 
politicilor. În acest sens, centrul Guvernului trebuie să-şi dezvolte propria capacitate 
administrativă pentru a prevedea şi ajuta procesul de pregătire a politicilor şi exe- 
cutarea acestora de către ministere. Centrul are nevoie de un personal competent şi 
dedicat acestor îndatoriri. Se relevă astfel şi importanţa menţinerii unui corp de 
funcţionari publici ce pot fi transferați în interiorul aparatului guvernamental. Înalţii 
funcţionari publici din ministere trebuie, în mod ideal, să fie loiali: a) ministerului din 
care fac parte; b) aparatului guvernamental ca întreg şi, important, c) statului 
însuşi. Aceştia trebuie să poată fi numiţi, ocazional, atât la nivelele superioare în 
ministere şi in agentiile-cheie, cât şi în funcţiile centrale de conducere de la centrul 
Guvernului ; cei mai buni dintre aceştia ar trebui să anticipeze că, de-a lungul 
carierei lor individuale, vor experimenta roluri atât la centru, cât şi în minister, 
Având un grup de oficiali care întrunesc acest set combinat de aşteptări, precum şi 
loialitatile implicite, Guvernul poate creşte posibilităţile de coordonare a politicilor 
în cadrul sau’. | | 

Folosind un personal profesionist la centrul Guvernului, primul-ministru poate 
cere ca fiecare minister să formuleze cu claritate scopurile şi obiectivele politicilor. 
El ar trebui să-şi consulte ministerele despre cum şi în raport cu ce rezultate pot să 
fie judecate la finalul activităţii şi în ce mod susţin aceste metode programul 
guvernamental. Primul-ministru trebuie să-i interogheze adiţional, pentru a se asigura, 
dacă este nevoie, că scopurile şi obiectivele lor individuale corespund cu ale sale şi 
cu modul în care acesta doreşte ca întregul Guvern să fie evaluat. Funcţionarii 
specializaţi, ce lucrează pentru primul-ministru, vor cere în acelaşi timp functio- 
narilor publici din cadrul fiecărui minister să definească indicatori pe baza cărora le 
poate fi măsurată independent performanța. Atât administraţia franceză, cât şi cea 
britanică folosesc astfel de tehnici?. 

În timp ce ministerele ar trebui să aibă capacitatea de a măsura (şi raporta) 
propria performanţă, o guvernare se dovedeşte slabă dacă le lasă să fie responsabile 
în demonstrarea, în faţa unui public larg, a faptului că au atins scopurile pe care le-au 
asumat în mod public. Este nevoie de două nivele de evaluare independentă a 
performanţei. La centrul Guvernului este nevoie de o permanentă măsurare a 


1. În mod indirect, acest fapt explică eşecul total al fostei administrații din România in 
obţinerea unei coordonări la nivel politic, atât prin sistemul secretariatelor de stat, cât şi 
prin prefecţi. Coordonarea la nivel politic este suficient de dificilă fără a mai adăuga şi 

„povara coordonării aparatului guvernamental. ji 

2. In cazul britanic, existá chiar douá tehnici relativ competitive; acordurile Serviciului 
Public, prin care ministerele se angajeazá in fata Ministerului de Finante pentru a atinge 
unele tinte, si planurile de duratá medie prin care de angajeazá in fata cabinetului primului- 
-ministru, pentru a urmári si implementa anumite politici. Nu este nevoie de un mecanism 
atât de complicat. 5 
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randamentului si rezultatelor politicilor, independent de ministerele individuale, si 
totodată de a analiza implementarea politicilor multisectoriale. Această sarcină ar 
trebui să aparţină Cancelariei, întrucât această organizaţie are în mod normal 
responsabilitatea de a asigura implementarea eficientă a politicilor. În plus, Guvernul 
poate şi ar trebui să susţină evaluări independente din partea unor terţi (ONG-uri sau 
,observatori” independent constituiți), ca o modalitate de a mări încrederea publicului 
larg în propriile evaluări interne. 

În cele din urmă, există trei nivele de intervenţie ce pot fi necesare pentru a depăşi 
erorile şi pentru a menţine o calitate şi o coordonare consecvente în cadrul Guvernului 
ca întreg. La un nivel, primul-ministru poate înlocui sau muta un ministru care nu se 
dovedeşte performant, iar la un alt nivel, secretarul general al Guvernului ar trebui 
să analizeze ministerele prin comparaţie, urmărind succesele relative în pregătirea 
politicilor şi în executarea acestora, şi să folosească măsurarea comparativă a 
performanţei pentru a decide în privinţa transferului de funcţionari specializaţi în 
interiorul corpului specializat al acestora. 


3. De la Guvernul central la autoritățile locale 


După 1989, România a decis, pe baza unei constituţii revizuite, să descentralizeze 
mai multe competenţe. Astfel, multe responsabilităţi au fost delegate judeţelor şi 
municipalitátilor. Mai putin clară este măsura în care autoritatea şi accesul la resurse 
au fost delegate sau transmise nivelelor locale de luare a deciziilor. În plus, este 
foarte clar că nu a fost construit (nici măcar intenţionat) nici un sistem de răspundere 
şi nici o structură de guvernare centrală pentru a asista funcţionarea corespunzătoare 
a delegării. Este ironică delegarea într-un proces şi până la un nivel care garantează 
incompetenţă în coordonarea competențelor. Fiecare stat trebuie să rezolve detaliile 
propriei descentralizări, însă autorul va argumenta că modelul standard de delegare 
eficientă se poate aplica şi pe această axă, astfel încât nu există nici o scuză pentru 
eşecul în construirea unei descentralizări corespunzătoare. 

Critica fundamentală ce poate fi adusă României şi altor state în tranziţie se referă 
la modul în care decentralizarea a venit în contradicţie cu conceptul de stat unitar, 
aşa cum este stipulat în Constituţia românească. În mod constituţional, Guvernul 
central nu poate să însărcineze pur şi simplu autorităţile locale (aşa cum un cargobot 
curăţă puntea de încărcătură înainte de o furtună) fără a compromite serios acel 
principiu fundamental al statului’. Orice delegare trebuie să ofere autorităţilor locale 
libertatea de decizie în a administra după metoda pe care o văd potrivită şi să se 
asigure, pe cât posibil, că anumite norme naţionale şi standarde de performanţă 
continuă să fie aplicate.. Aceasta exemplifică tensiunea dintre a) distribuirea puterii 


1. Trebuie remarcat faptul că, dacă ar fi existat un corp de înalţi funcţionari publici, acesta 
ar fi încercat să protejeze statul de efectele comportamentului neconstitutional al poli- 
ticienilor. Aceasta este una dintre functiile-cheie ale lor. 
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către nivelele subordonate şi b) garantarea performanţei şi a unei coerente globale a 
politicilor: tensiune ce apare în toate exemplele de distribuire a puterii menţionate 
anterior, dar care este probabil mai vizibilă în acest caz. 

Orice tip de design instituţional ce ar rezolva această — va necesita un 
proces prelungit de negociere între nivelul central si cel local care să guverneze - 
descentralizarea, bazat pe o rela(ie neîntreruptă prin care autorităţile locale sunt 
socotite ráspunzátoare atát in fata organelor centrale ale statului, cát si in fata 
alegătorilor locali. Aceasta poate fi stabilită formal in mai multe moduri, însă soluţia 
instituţională trebuie să depăşească numirea prefectilor în stilul francez, soluţie 
preferată până acum de România. i | 

Primul pas presupune stabilirea unor scopuri si obiective clare pentru diversele 
competente delegate, pe care trebuie sá le indeplineascá autoritátile locale. Acestea 
trebuie exprimate pe cát posibil ca standarde nationale sau tinte de politici. Trebuie 
să fie clar ce tinte sunt considerate realizabile şi obligatorii şi care dintre ele sunt 
vázute ca aspiratii. Multe ministere, nu numai Ministerul de Interne, ar trebui sa fie 
angajate in acest proces, care nu este unul finit. Planul trebuie revizuit permanent. 
Mai mult, centrul Guvernului va avea datoria de a supraveghea si examina modul in 
care ministerele individuale îşi îndeplinesc responsabilitatile în acest proces şi va 
trebui totodată să aibă sub observaţie a) modul în care funcţionează sistemul de 
prefecti şi b) modul în care funcţionează combinaţia de deconcentrare şi descen- 
tralizare!. Se aşteaptă ca fiecare autoritate locală să dezvolte propriul plan de 
obiective şi propriile ţinte locale de performanţă, reprezentând „cea mai bună 
expresie” a standardelor nationale si a țintelor de politici hotărâte de ministere 
pentru toate autorităţile locale. Acestea trebuie să fie aprobate formal de către centru 
şi presupun un dialog susţinut. Din acest dialog va rezulta un tip diferit de strategie 
locală, în comparaţie cu planificările făcute în trecut. 

Aceste strategii locale, rezultate în urma dialogului între Guvernul central şi 
autorităţile locale, vor conţine şi sistemele de măsurare a performanței, la care 
autorităţile se vor conforma. Ministerul de Interne va avea sarcina de a stabili o 
procedură de analiză comparativă şi progresivă, care va permite măsurarea performanţei 
colective a autorităţilor prin raportarea uneia la cealaltă, şi nu prin raportare la un set 
de norme stabilite la centru. Astfel de măsurări relative sunt mult mai riguroase si 
încurajează performanţa ; ele nu limitează spaţiul de manevră al autorităţilor locale, 
aşa cum se întâmplă în cazul sarcinilor stabilite de la centru. Ministerul de Interne 
trebuie să înfiinţeze o bază de date şi o unitate de diseminare a informaţiei, pentru 
a îndeplini această funcţie. 


1. Aşa cum am mai menţionat, există o logică secventialá în distribuirea succesivă a puterii. 
Prima, de la politicieni la administrații specializate, o sustine pe a doua, de la centrul 
Guvernului la ministere, care la rândul său o susţine pe a treia, de la Guvernul central la 
autorităţile locale. 
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Nu există nici o soluţie simplă la problema accesului la resursele necesare. 
Pentru a complica lucrurile, multe obiective sunt, de fapt, aspirații politice, ceea ce 
înseamnă că vor fi atinse în cazul în care resursele se dovedesc disponibile. Soluţiile 
la problema complexă a resurselor disponibile pentru autorităţile locale trebuie să fie 
elaborate în timp. Aceasta este faza critică a procesului de analiză a performanţei, 
organizat de Ministerul de Interne. Dacă este realizat corect, va permite deosebirea 
clară a performanţelor şi a rezultatelor autorităţilor locale, în relaţie cu dispo- 
nibilitatea variată a resurselor şi cu capacitatea conducerii locale. Variația rezultatelor 
în raport cu variațiile resurselor disponibile sau cu alte elemente trebuie revăzută la 
centru, apoi discutată la nivel local. Aceste discuţii se axează pe cererea autorităţilor 
locale de a avea acces la mai multe resurse pentru a avea rezultate mai bune. Alături 
de dispoziţiile privind accesul la buget şi drepturile de fiscalitate locală, Guvernul 
central ar trebui să analizeze crearea unor aranjamente instituționale speciale pentru 
a sprijini capacitatea financiară a autorităţilor locale (ex. împrumut şi obligaţiuni de stat). 

Un sistem de măsurare independentă a performanţei trebuie construit astfel încât 
să evite crearea conflictelor de interese şi să exploateze pe cât posibil beneficiile 
implicării unor terţi. Este primul principiu al unei bune guvernări. Pentru a asigura 
măsurarea independentă a impactului şi rezultatelor la nivel local, poate fi organizată 
participarea observatorilor locali şi a ONG-urilor. Organizațiile locale ale Comisiei 
Anti-Sărăcie şi Promovare a Incluziunii Sociale (CASPIS), existente în anumite 
judeţe, furnizează un model ce poate fi întărit şi generalizat în acest scop. Procedurile 
de evaluare vor crea o perspectivă prin care guvernul va putea să judece performanţa 
relativă a judeţelor şi municipalitátilor. Pentru a judeca în mod corect, va trebui 
înţeles şi contextul în care se obţine o performanţă bună sau rea, fapt ce va necesita 
şi discuţii periodice între nivele, iar centrul va provoca nivelele locale să explice 
percepţia variată a rezultatelor. 

Când răspunsurile date în cadrul acelor discuţii sunt nesatisfăcătoare dintr-o perspectivă 
centrală, poate fi nevoie de intervenţii pentru a rezolva neînțelegerile. Există mai 
multe moduri de a organiza o astfel de intervenţie (de exemplu, prin trimiterea unor 
echipe manageriale pentru o perioadă scurtă de timp sau prin rezolvarea în mod 
transparent şi urmând procesul corespunzător înlocuirii oficialilor locali de bază). 
Elementul-cheie este că astfel de intervenţii trebuie să aibă loc conform unor criterii 
definite anticipat şi trebuie văzute ca excepţionale şi limitate. Amenințarea cu 
intervenţia este de multe ori suficientă pentru a produce îmbunătăţiri ale performanţei. 


4. De la Guvern la piață 


În fapt, Guvernul delegă în scopul dirijárii pieţei o serie de funcţii anterior publice 
ori de câte ori se privatizează întreprinderi de stat. Acesta este un subiect foarte 
dezbătut. Delegarea este uşor de acceptat, dacă ne referim la o întreprindere precum 
una de confecţii. Devine discutabil atunci când există monopoluri naturale şi nece- 
sitáti sociale, aşa cum se întâmplă în cazul serviciilor publice, a transporturilor 
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feroviare şi, într-o anumită măsură, al serviciilor bancare. Există potenţial pentru 
îmbunătăţirea considerabilă a eficientelor operării şi funcţionării urmând disciplina 
pieţei, dar apare riscul costurilor sociale. Acesta este cazul RAP; există şi alte 
aspecte, care însă nu {in de scopul acestui capitol. | 

Din perspectiva RAP, prima reactie presupune infiintarea unui aparat de reglementare 
care sá guverneze comportamentul acelor entitáti, foste intreprinderi de stat responsabile 
pentru aprovizionarea cu utilităţile de bază (apă, salubritate, curent, energie, comunicaţii, 
transporturi etc.). Există un motiv bine întemeiat pentru implicarea politică, datorită 
nevoii sociale de utilităţi ; pe de altă parte, există necesitatea menţinerii unei distanţe 
politice pentru a nu se produce fenomene de deformare a pieţei sau de corupţie. 
Beneficiile ce pot apărea în urma delegării unor astfel de funcţii către sectorul pieţei 
pot fi foarte uşor anulate, dacă guvernarea pieţei este înlocuită de intervenţia politică. 
Astfel, aspectul-cheie este acela că astfel de organisme de supraveghere şi regle- 
mentare a pieţei trebuie văzute ca independente de orice capriciu politic, dar, în 
acelaşi timp, indeplinindu-si funcţiile sub o direcţie politică generală sau strategică. 
Acest fapt creează o tensiune accentuată, însă aceasta poate fi coordonată printr-un 
model de delegare a puterii politice similar celui deja menţionat. 

Sectoarele relevante din ministere ar trebui să organizeze departamente de regle- 
mentare constituite corespunzător. Reglarea este o funcţie principală a ministerelor, 
în aria lor de responsabilitate. Astfel de departamente de reglementare trebuie 
constituite independent, având o conducere preponderent non-politică, iar respon- 
sabilitatea şi procedurile de raportare care duc în mod public în afara circuitelor 
guvernamentale oficiale sunt redirectionate spre Preşedinţie sau Parlament, precum 
şi înapoi la ministerul susţinător şi Cabinetul primului-ministru. Funcţia primară a 
ministerului ar fi să asiste la angajarea de personal şi stabilirea agendei şi să 
supravegheze organismul de reglementare pentru a se asigura că îndeplineşte cerinţele 
legale stabilite. Ar fi normal ca Guvernul să stabilească scopurile organismului, iar 
organismul să propună, ca răspuns, o serie de obiective de reglementare, definite în 
aşa fel încât să se potrivească cu scopurile politice. Prin definiţie, aceste obiective 
devin nu numai baza standardului care trebuie aplicat de către reglementatorul 
industriei care trebuie reglementată, dar trebuie totodată să devină baza pe care 
Guvernul poate evalua performanţa reglementatorului însuşi. 

Întrucât aceste organisme de reglementare sunt parţial independente de Guvern, 
li se poate cere, pe o bază legală, să stabilească sisteme de măsurare a performanţei 
asociate cu obiectivele de reglementare definite (dacă nu îndeplinesc această sarcină 
într-un mod satisfăcător, sistemul prevăzut poate permite tragerea acestora la răspundere). 
Organismului de reglementare trebuie să i se dea responsabilitate legală explicită 
pentru a evalua şi, acolo unde este posibil, pentru a minimiza povara administrativă 
ce ţine de sectorul respectiv. În măsura în care este posibil, reglementatorul se poate 
baza pe guvernarea pieţelor de capital ce furnizează fonduri industriei reglementate 
pentru a menţine eficienţa sectorului, în timp ce acesta stabileşte condiţiile ce vor 
asigura atingerea scopurilor sociale. Există un proces de echilibrare, a cărui performanţă 
afectează accesul la resursele necesare al industriei reglementate. Politicienii sunt 
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ţinuţi în mod intenţionat la distanţă de administrarea detaliată, dar nu sunt excluşi din 
evaluarea strategică. În cele din urmă, organismului de reglementare i se poate da 
sarcina de a hotări momentul când intervenţiile sunt absolut necesare pentru a 
înlocui un furnizor de servicii incapabil şi de a defini ce tip de intervenţie este 
necesară pentru a rezolva tipuri specifice de eşecuri. În mod alternativ, politicienii 
pot insista asupra menţinerii responsabilitátii de supraveghere permanentă. În acest 
caz, va fi necesară conceperea unui sistem de control instituţional şi a unei evaluări 
independente pentru a permite implicarea lor politică. Altfel, principiul separării 
politice a puterii şi idealul pluralismului democratic vor fi grav compromise. 


Concluzii 


Esenţa propunerii conturate în acest capitol poate fi rezumată într-un singur tabel, 
prin care se evidenţiază matricea de delegare a puterii propusă pentru RAP. Un astfel 
de tabel este ataşat pentru exemplificare. În acest spaţiu nu este necesară, aşa cum nu 
este nici posibilă, detalierea aplicată a cerinţelor designului instituţional pentru 
elementele individuale ale matricii RAP. Este suficient, în scopul argumentării şi 
prezentării, să se indice cum pot fi rezolvate problemele-cheie ale designului insti- 
tutional implicate de aplicarea acestei abordări. 

Mesajul esenţial al acestui capitol este că baza unei RAP de succes implică 
distribuţia puterii într-un stat. Acea putere şi aplicarea sa corespunzătoare trebuie să 
fie institutionalizate cu totul altfel de către statele în tranziţie. În plus, RAP trebuie 
să fie înţeleasă în întregime, iar consistenţa internă a acesteia trebuie menţinută 
pentru a fi implementată în mod eficient. RAP nu este doar această reformă 
instituţională sau acea reformă instituţională, ci reprezintă un set conectat de reforme 
instituţionale, având o sferă de aplicare mult mai variată decât s-a apreciat. 

În cele din urmă, reformele trebuie realizate secvențial, în acord cu o anumită logică 
ce le permite să derive una din cealaltă ; trebuie identificaţi paşii-cheie iniţiali, trebuie 
selectată ordinea preferată, iar rezultatul global aşteptat trebuie să fie mereu menţinut 
în atenţie. Pentru a complica lucrurile, majoritatea statelor în tranziţie au pătruns pe 
calea reformelor, dar, în practică, au acţionat numai într-o dimensiune a acestora. 
Pentru fiecare stat, condiţiile sunt diferite, chiar dacă problema generală pe care 
trebuie să o rezolve este, în mare, aceeaşi pentru toate. Autorul consideră că matricea 
RAP pe care 0 expune va ajuta astfel de state în elaborarea propriului plan pentru RAP. 


(traducere de Irina Dimitriade) 


Bibliografie 


Charles H. Sabel, 2004, „Beyond Principal-Agent Governance: Experimental Organizations, 
Learning & Accountability”, în De Staat van de Democratie, Engelen and Ho, Amsterdam 
University Press. 


MANAGEMENTUL POLITICILOR PUBLICE 


76 


“aIeJUDUII{ S91 
9p Injnustuesio eoirmoo[ur 
: 9IeMU9ul9[331 op [nuisiu 
-e310 no nou prove mun 
?oIle]oPpoW O "IO[opiepuejs 
B I$ 10[Undoos vajiqeisay 


"Torqud rreuorjoung teur 
919]SUeI] gs [Iqedeo ary gs 
9INQ31) [Elouog [NIES 
*Huerogeur ruj$rumur mo 
-o[ur aod nujsiurur-[nurq 


"AJO[rorjoe1d 1§ 10[rn821 
varejsnfe nyued runrzuns 
-ur i in[nuloAnr) o[ugidojse 
puraud ginzraoi erjere[ooq 


"J0[rj23]o1d ea1rumuo1 
1$. viejo] nes aijuca 
-13u11 ap əprəds adiyoq 


giuopnid erjusA1oju[ 


"ear [and rorjeristurupe 
?  g[eqoI3  ejuetu10ş19d 
In[niueure[;eq i nastu 
-injnurd vjiodei e nnuad 
aleysoavidns ap juspuod 
-epur UISrue810 mun ? nes 
lOjeAI9SQO mun P2IISO[O 


‘medun einsew 
e niued o[eoo[ io[oursiu 
-2310 ealIsojoy 1112) rije 
1$ a[lIN-ONO £or[de ay ares 
ed i1o[aojej[nzoi e oren[eAo 
9p  lO[sUIo)SIS — volt[Iqe]g 


'lunrfegt[qo uud orejueurg 
Iojguun [nue nnuəd aye 
-0] 9[ourns e[nurroj e nIjusd 
I$ 9SINS3I Bl [n$229€ INZIASI 
e nnued o[eoo[ io[0enio) 
-ne 9e o[enue ojunosjuoj 


"lO[9]E]hZO91 vase 
-nea ur'[eunoj meoidurr 
17 1od juopuodapur 1413) 
We 1$ o[un-9NO  :10[roni 
-Od eoarejnooxo vzeon[eao 1$ 
PZPOZIIONUOUL eepe 


"VUUIe leg /191stutur *Jojstu 
-IUI/ 91ejuoUI9[221 : p[erorjo 
alewodel no '*1oponmod [e 
919p2A ap [mound urp giuop 
-uadopur a1oonpuoo autjap a1 
-ejuouro|do1 Sp [nuistuea1() 


giuopuodopur axenpeAq 


"giueurroj1ad op arfouny ur 
?suadurooal nes gəIeaotuord 
‘qnd 1io;.euorjounj aye 
gount op o[mirpuoo i$ awau 
-NWI 9p [h[2AIU Porjriuopt 
E nijuad oAneieduioo ups 


'tunrje2r[qo und o1ejueurq 
axu JOUN ezeq ui *oAnm 
-eduroo o[o110j 1$ peitdeo ap 
jard eoreuaAnâ puvirunoad 
*"rejetd o[mirpuoo oSarguun 


e1ejuouls[do1 op [nuisrue310 


'dIV ap 1253] 
jp y ood ouridoid 
ed eameiagnq —:1io[pnmod 
valesoid ul jefe3ue oinq 
-30 ojueur] op [niojsiutJA 


IsINSaI BI [ns$222 V 


"[e20[ 
patu ?[ IO[IONIOd vole) 
-nooxo voysoavidns ojeod er 
-e[99ue) 'o[nig)niojn? 9120) 
dsaatid əə arejloder i$ 
gzt[eue op o[unpooo1d 259 
-OY UIU op [nioisiutJA 


ANANZI 1013m pugzuoju 
-our 15 grejuoud gonyod areo 
-og nyuəd orerpourrojur ojurj 
I$ gjungjol op uojegInspur 
puguriuoo (qv) 1o[pront[od 
e oIejueum[dur op o[unp. 
-109e oci$o[iqgjs Lep) 


- JO[o1 
-usurejredop —rüojgonpuoo 
I$ uIoAnS 3ng op NLIVIOY 
amăoens auf 1$ gjueu 
-logbed op ə tInsep 


“1ofueuu10712d 
e oIeInsPeUI ap 1oezund 
“$3109 [nul9]SIS oj$2utjop 31 
-eJU9u13[391 op [nuustue310 


lajueuojiod PAIEINSEA 


"Jopronmod 
e oInggold op ƏMƏN i$ 
BIEZIIONUOUI Sp os[oprepuejs 
‘1opontjod opundoos ojso[qeis 
PERUI [MRIS suU 
31299 1$ rnuisiurur-[nurid 
91ui [puroj e1o3o[o]u] 


"91ejuour 
-9|do1 op wstue310 əə 
-3J n5 3[eulo] uapiooy 
"UI9ANO 3189 op EOIInZIAOI 
gdnp ‘osojstuiur əng- ap 
osaTiqeis as o[oprepuvjs i$ 
e[undoos ‘10}9as 31291 UJ 


_Tajueur 
-1ojiod valyiqeis ur rez 
-nn ruojeorput 1$ wumnoaid 
“roplontjod o[our] 1$ io[o 
-IAI9S 9[E 9111970 ap o[op 
-Iepuejs osourgop 2[3121STUIJAN 


"jusure[reg ur jnigqzop 
op pəpı pour ur “roand 
ueuonoung io[tpeu: [ndioo 
e[ ap ojumdajse 1$ o[ejuria2 
gurjuoo gs 2129 In[nuloAnt) 
eored up greuoz sjera 


. Husueuriad 
T[erorjo/tuaronoq 


9An2eirqo r$ unndoos 


x 


31290] 
Ueto NE/[eUSD [Ru1oAnr) 


91ojsiutur/In[nuoAnr) 
nus) 


gierd/orand poyas o13u05/21e85[o(q 


mnu1oAnr) voreuop1000 nyuad e[euorininsur ezeq 1$ roind vareSo[oq `I [n[aqeL 


Reforma sectorului public si reforma clasei 
politice: este posibilă sincronizarea? 


Victor Giosan 


Termenul politică are un înţeles destul de confuz pentru societatea românească 
contemporană. În primul rând, la nivelul limbajului comun, înţelesul cel mai cunoscut 
al termenului este acela de acţiune partizană, în cadrul unor organizaţii speciale 
numite partide, pe baza unor valori şi credinţe specifice. Pe de altă parte, într-un 
context strict circumscris, utilizat cu precădere la nivel tehnocratic, politică înseamnă 
în mod generic cadrul strategic în interiorul căruia sunt luate şi implementate deciziile 
de actualitate într-un domeniu sau altul, indiferent dacă este vorba despre o organizaţie 
privată sau publică. În raport cu limbajul mult mai sofisticat al teoriei politice 
anglo-saxone, limba română este relativ săracă: este foarte greu, de exemplu, de 
tradus exact subtila diferenţă din limba engleză între politics şi policy. În acest 
context, este relativ dificil de trasat limitele nete ale conceptelor de politică şi 
politică publică în raport cu experienţa şi cultura publică din România ultimilor 17 
ani. | 

Definitiile referitoare la politicile publice sau la procesul lor de formulare contin, 
explicit sau implicit, câteva aspecte importante care trebuie mentiontate: aspectul 
global, cel metodologic (sau tehnic), cel doctrinar (ideologic - am o anumită reţinere 
in folosirea acestui concept, din cauza excesivei sale utilizări şi, mai ales, a faptului 
că acest termen este vag, definit numai partial si „pus” să „vorbească” despre prea 
multe lucruri)! şi aspectul democratic. 


1. Vezi excelenta discuţie a lui Giovanni Sartori (1999, p. 448) pe această temă şi în special 
definiţia sa referitoare la ideologie: „un sistem de idei şi de idealuri transformate în 
credinţe. Această transformare presupune ca ideile să nu mai fic gândite, ci «crezute» ; 
ceea ce înseamnă că devin foste idei, idei goale, idei congelate, exprimate pe negândite şi 
trecând pe lângă ureche, fără ca să le mai gândească cineva încă o dată. În sfârşit, ideile 
transformate în credinţe sunt idei fixe, obiecte de cult, şi nu de reflecţie”. 
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Aspectul global se referă la o perspectivă generalizatoare a procesului de formulare 
a politicilor publice, la faptul că indivizii, partidele, instituțiile, doctrinele politice, 
conexiunile şi interacțiunile sunt elemente importante in cadrul unui sistem. Chiar 
dacă fiecare dintre aceste elemente este important, teoria politicilor. publice pune 
accentul pe valoarea adăugată rezultată din interacțiunea dintre ele. 

Aspectul metodologic se referă strict la modul în care este îmbinată şi realizată 
fiecare dintre fazele politicii publice, inclusiv instrumentele şi metodele folosite în 
fiecare dintre aceste etape, cum ar fi abordarea cadrului logic sau analiza cost/ 
beneficiu. Cu toate acestea, dimensiunea metodologică nu este neapărat neutră sau 
»üsepticá", ea poate şi trebuie să joace un rol important în societatea democratică, 
formalismul ei putând să joace un rol similar cu formalismul juridic, iar „analiza 
politicilor dintr-o perspectivă tehnică este o barieră regretabil de slabă, dar necesară, 
împotriva curentului opiniei populare stârnit de demagogi” (Nelson, 2005, p. 491). 

Aspectul doctrinar (politic, în sensul curent al cuvântului) se referă la fundamentul 
de valori şi credințe specifice care stau la baza soluţiilor înţelese ca obiective fixate 
în cadrul politicilor publice. Dacă setul de activităţi al unei politici publice ţine cu 
precădere de dimensiunea metodologică, soluţiile pe care acestea încearcă să le 
identifice nu sunt rezultatul exclusiv al unui simplu proces tehnocratic, ci au la bază 
presupozitii, valori şi doctrine, deci abordări prealabile partizane. Nici o problemă 
din domeniul de manifestare al politicilor publice nu poate fi solutionatá total şi 
printr-o singură abordare doctrinară : orice soluţie mai lasă întotdeauna un rest — 
consecinţele neintentionate ale oricărei intervenţii şi decizii publice - nefiind unică, 
în sensul în care, pe baza unor valori diferite, putem avea soluţii şi consecinţe 
diferite. | | 

Aspectul democratic se referă la modul în care cetăţeanul obişnuit este subiect, şi 
nu numai obiect al întregului proces al politicilor publice. Dimensiunea democratică 
poate fi identificată la mai multe nivele. În primul rând, politicile publice sunt 
specifice administraţiei publice în general şi Guvernului în special, aceasta însemnând 
că în sistemele democratice pluraliste şi reprezentative, cetăţeanul obişnuit stabileşte 
periodic (la patru sau la cinci ani) cine îl conduce. În al doilea rând, cetăţeanul mai 
este implicat în diversele faze al procesului formulării politicilor publice, în special 
în activităţi aparent „tehnice” : identificarea problemei, stabilirea agendei sau formu- 
larea politicii publice în procesul de consultare. În al treilea rând, dimensiunea 
democratică se referă şi la cetăţeanul obişnuit în calitate de beneficiar ultim al 
acestora: întregul proces de formulare a politicilor publice are la bază stabilirea 
unor obiective precise, definite clar şi măsurabil în raport cu beneficiarii direcţi sau 
indirec(i ai intervenţiei publice. 

În acest context de ansamblu, poate ar fi bine de circumscris momentul în care 
România a păşit în noua fază de formulare democratică a politicilor publice: anul 
1990. Care erau tendinţele principale în lumea democratică din acea perioadă? În 
opinia lui Giandomenico Majone, „este suficient să observăm că literatura anilor '80 
şi '90 despre rolul factorilor ideatici în formularea politicilor nu are echivalent, nici 
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cantitativ, nici calitativ, in deceniile anterioare”, iar motivul acestui fenomen „poate 
fi descoperit în [...] schimbările ideologice, politice şi economice cu bătaie lungă 
care au început la sfârşitul anilor '70" (Majone, 2005, p. 491). În continuare, 
Majone (ibidem) susţine că: 


rolul sporit al ideilor şi instituţiilor în procesul de formulare a politicilor poate fi explicat 
în termenii a trei trăsături relativ noi ale acestui proces. Acestea sunt: redescoperirea 
eficienţei ca scop primar al politicilor; o nouă înţelegere a importanţei strategice a 
credibilităţii politicilor ; [...] o dorinţă tot mai mare de a delega puteri semnificative de 
formulare a politicilor, către corpuri tehnocratice care se bucură de o considerabilă 
independenţă politică. 


Aceste trei trăsături au o importanţă specială pentru România în noul context deschis 
de integrarea euro-atlantica a tării noastre (membră NATO din 2003, membră a UE din 
2007). În acest sens, cum ar putea arăta o descriere a ceea ce înseamnă politicile 
publice, astfel încât aceasta să fie relevantă pentru situaţia noastră din acest moment ? 

O primă încercare ar putea arăta astfel: politica publică reprezintă un set de 
activităţi, proceduri şi metode utilizate în managementul sectorului public, pentru a 
maximiza bunăstarea membrilor comunităţii şi care este influențat de valori şi 
doctrine specifice ale partidelor aflate în competiție în interiorul unui sistem de 
democraţie reprezentativă şi pluralistă. Altfel spus, o politică publică este forma 
tehnocratică, specifică perioadei de după 1980, a unei Hotărâri de Guvern ce încearcă 
să modifice un anumit aspect al realităţii sociale, îndeplinind simultan două condiţii : 
să maximizeze (mai precis, să îmbunătăţească) bunăstarea individuală a membrilor 
comunităţii şi să corespundă unei anumite viziuni doctrinare/axiologice vehiculate 
de partidele politice şi care într-o societate pluralistă şi democratică de la sfârşitul 
secolului XX nu poate fi decât partizană şi limitată. 

Prima parte a definiţiei se referă la aspectul faptelor, la ceea ce Majone numea 
„redescoperirea eficienţei”, înţeleasă în sensul utilizării acestui termen în teoria 
economică a bunăstării: eficienţă sau optim Pareto (Stiglitz, 2000, pp. 57-61). 
Această acceptiune este utilizată chiar de Majone atunci când defineşte politicile 
eficiente prin opoziţie cu politicile redistributive. Dacă primele se referă la îmbunătăţirea 

prin raportare la situaţia actuală a poziţiei tuturor sau aproape a tuturor indivizilor 
sau grupurilor sociale, politicile redistributive încearcă să îmbunătăţească poziţia 
unui grup în detrimentul altuia (Majone, 2005, p. 532). In concluzie, politicile 
eficiente sunt politici de sumă pozitivă, pe când cele redistributive sunt politici de 
sumă zero. Dincolo însă de acest aspect foarte tehnic, „redescoperirea eficienţei” 
înseamnă că poate exista o politică publică „bună”, corectă, că deciziile din această 
zonă nu sunt bazate exclusiv pe raportul de forte dintre diversele grupuri politice, 
sociale sau de presiune şi că, dincolo de abordările doctrinare partizane, se poate 
identifica o zonă a consensului şi a acceptării unor proceduri pentru luarea unor 
decizii eficiente din punct de vedere tehnic. 

A doua parte a definiţiei se referă la valori, la influenţa doctrinelor politice şi a 
viziunilor ideologice asupra procesului de fundamentare a politicilor publice. 
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Intséitabil se pot pune anumite intrebári-cheie in ceea ce priveste procesul politicilor 
publice : lil 


e Cum anume putem asigura predictibilitatea si continuitatea politicilor publice 
dincolo de orizontul ciclurilor electorale ? 

* Cum putem asigura credibilitatea politicilor publice în fata cetăţeanului obişnuit, 
neimplicat şi dezinteresat de politica partizană a partidelor ? 

e Cum anume 's-ar putea lărgi baza socială de sustinere a anumitor eee cheie ? 


Şi, în acest context, este posibilă sau dezirabilă idensificacea unui compromis 
consensual asupra unor politici publice majore? Sunt numai câteva dintre întrebările 
generate de i intersecţia dintre aspectul metodologic al fundamentării politicilor publice 
şi aspectul doctrinar, valoric, partizan (în sensul politicii de partid) al aceluiaşi 
proces. Majone (2005, p. 535) încearcă să răspundă la unele dintre aceste întrebări 
atunci când analizează problema credibilităţii politicilor, punând accent pe credibilitatea 
tehnocratică : 


politicile eficiente tind să fie mai stabile, deci mai credibile, în comparaţie cu cele 
ineficiente. Aceasta pentru că, prin definiţie, o politică eficientă îmbunătăţeşte poziţia 
tuturor sau aproape a tuturor indivizilor şi grupurilor din societate. Dacă este atins un 
rezultat ineficient, atunci un întreprinzător politic ar putea propune o alternativă care ar 
fi preferată de toti. Astfel, caeteris paribus, politicile eficiente tind să fie stabile, in timp 
ce politicile ineficiente riscă întotdeauna să fie schimbate radical. Acest lucru este valabil 
în special în cazul politicilor redistributive. 


Mai trebuie subliniat un aspect in aceasta discutie referitoare la legătura dintre 
aspectul doctrinar şi axiologic al fundamentării politicilor publice şi credibilitatea 
lor în mediul social pe care îşi propun să-l schimbe. Eficienţa instrumentală a 
politicilor publice este mai mare în societăţile în care există un consens cvasiunanim 
asupra principalelor valori sociale referitoare la democraţia reprezentativă, pluralism 
şi toleranţă, economia de piaţă, în privinţa modului în care se înţelege bunăstarea 
individuală şi cea socială. 

Un alt aspect relevat de definiţia de mai sus se referă la politica publică privită în 
calitate de instrument utilizat în managementul sectorului public. Aşa cum sublinia 
Majone, anii '80 şi '90 au fost deosebit de efervescenti sub aspectul influenţei 
factorilor ideatici în procesul formulării politicilor publice. Reforma sectorului public, 
măsura în care guvernele înţeleg, să se implice în societate şi schimbarea modului în 
care fac acest lucru nu avea cum să scape acestei efervescente. La începutul anilor 
'80, a devenit evident că-reforma sectorului public, în toată complexitatea sa, inclusiv 
în ceea ce priveşte dimensiunile sale şi metodele prin care este administrat, a trecut 
pe unul dintre primele locuri ale agendei publice. Dar ce este, în fond, reforma 
sectorului public? În linii mari, aceasta ar putea fi privită ca un set de schimbări 
deliberate ale dimensiunii, structurilor şi proceselor organizaţiilor publice, inclusiv 
ale modului de guvernare, în vederea unei mai bune functionári a acestora, în sensul 
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creşterii eficienţei şi eficacitátii alocării resurselor. Reforma sectorului public nu a 
afectat funcţiile esenţiale ale statului bunăstării, chiar dacă a redus şi restructurat 
spaţiul ocupat de sectorul public (Harrinvirta, 2000). Nu are rost, în contextul 
studiului de faţă, să descriem istoria intelectuală a ideilor din perioada anilor '70, 
care au influenţat procesele de reformă ale sectorului public după 1980. Trebuie 
subliniat totuşi că acest proces s-a axat pe două dimensiuni principale : 


1. dimensiunea externă: reducerea spaţiului ocupat de sectorul public în favoarea 
extinderii sectorului privat prin consolidarea şi creşterea utilizării mecanismelor 
de piaţă în alocarea resurselor societăţii. Acest lucru s-a datorat atât evoluţiei 
ideilor economice şi politice, în sensul reducerii proprietăţii publice şi revenirii 
într-o măsură mult mai mare la iniţiativa privată şi la libertatea individuală în ceea 
ce priveşte economia, cât şi evoluţiei tehnologice care a permis transformarea 
unor bunuri economice din publice în private (a facilitat realizarea excluderii în 
ceea ce priveşte consumul acestora - de exemplu, telecomunicaţii, transporturi, 
unele servicii publice). Instrumentele prin care s-a redus sfera sectorului public 
au fost cu precădere următoarele : privatizarea, corporatizarea, dereglementarea, 
utilizarea mecanismelor de cvasipia{a ; 

2. dimensiunea internă : transformarea managementului sectorului public prin intro- 
ducerea unor instrumente specifice sectorului privat, orientate spre performanţă, 
spre atingerea unor obiective precis definite. Acest lucru a permis orientarea 
managementului intern al sectorului public spre eficienţă şi eficacitate în alocarea 
resurselor. În acest sens, s-au produs reforme substanţiale în ceea ce priveşte 
managementul bugetar şi financiar, cum ar fi: sistemele de planificare a bugetului 
pe bază de programe sau de rezultate ; schimbări substanţiale ale organizării şi 
managementului general al sectorului public, utilizându-se instrumente variate, 
cum ar fi descentralizarea şi deconcentrarea ; restructurarea administraţiei centrale 
prin separarea funcţiilor de reglementare şi furnizare a bunurilor publice (în 
special prin utilizarea modelului agenţiei) ; introducerea managementului orientat 
spre atingerea obiectivelor ; introducerea unor metode împrumutate din sectorul 
privat în ceea ce priveşte recrutarea, pregătirea şi salarizarea funcţionarilor 
publici ; legarea mai strânsă a calităţii serviciilor publice furnizate de preferinţele 
consumatorului (dezvoltarea opţiunilor de renuntare/abandon din modelul propus 
de Hirschman!) ; creşterea responsabilitatii şi transparenţei in furnizarea serviciilor 
publice (dezvoltarea opţiunilor în ceea ce priveşte componenta de revendicare din 
modelul lui Hirschman). 

Acest dublu proces a condus la transformarea radicală a modului în care este văzută 
administraţia publică : s-a trecut de la conceptul de administraţie („prezentarea legii 
referitoare la un domeniu al vieţii publice, aplicarea şi revizuirea ei; procesul 
decizional asupra cazurilor din acest domeniu înaintate serviciului public), la cel de 


1. Pentru o aplicare a modelului lui Hirschman la domeniului serviciilor publice, vezi Bailey, 
1999. 
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management T celei mai adecvate modalitáti de folosire a resurselor pentru 
atingerea obiectivelor care se pot schimba” — Keeling, 1972). Caracteristicile principale 
ale acestei transformárii sunt evidentiate mai jos (Harrinvirta, 2000, p. 41): 


Administraţia publică tradițională Managementul public — 


Echitate distributivă Management 
. Reguli Eficientá alocativă 
„Autoritate Schimb : 


Interes public şi vocaţie 

Concentrare pe mijloace şi proces 
. Control şi planificare 

Intervenţie 
Alocare publică 


Beneficiu net şi interes propriu 
Obiective şi eficacitate 

Autonomie şi evaluare ` 
Dereglementare 

Alocare pe baza mecanismelor pieţei 


O evaluare globală a modului în care a fost abordată în perioada 1980-1995 
dimensiunea internă a reformei sectorului public, realizată în lucrarea lui Harrinvirta 
(2000), identifică patru tipuri de strategii utilizate de principalele ţări occidentale 
afectate de acest proces: | 


1. abordarea comprehensivă: schimbările sunt atotcuprinzătoare, profunde si 
implementate într-un ritm susţinut — strategie specifică ţărilor anglo-saxone 
(Marea Britanie, Irlanda, Canada, Australia, Noua Zeelandă) ; 

2. abordarea incrementală : schimbările sunt parţiale, au o sferă de cuprindere mai 

„redusă şi sunt implementate pas cu pas, în strânsă dependenţă faţă de situaţia 
prezentă — strategie specifică in special ţărilor nordice (Suedia, Finlanda, Norvegia), 
dar şi Olandei; | 

3. abordarea conservatoare : păstrarea în linii mari a statu- -quoului . .— Strategie 
specificá tárilor federale din vestul Europei Continentale (Elvetia, Germania, Belgia) ; 

4. abordarea modernizatoare: tentativa de a recupera decalajul fata de tárile mai 
dezvoltate, inclusiv prin modernizarea sectorului public - strategie specifică 
ţărilor din sudul Europei (Spania, Portugalia, Grecia, Turcia). 


Dacă ar fi să facem o evaluare a situaţiei României din perspectiva reformei 
sectorului public, rezultatele sunt destul de contradictorii: este evident că aproape 
întreaga atenţie a politicienilor şi a societăţii s-a îndreptat spre dimensiunea externă 
a acestui proces. Reducerea dimensiunii sectorului public, în special prin intermediul 
privatizării, a dominat dezbaterea publică în cei aproape 17 ani care au trecut de la 
căderea comunismului. În ciuda sincopelor sale şi datorită în special presiunii externe, 
acest proces este astăzi aproape încheiat. Situaţia este cu totul alta în ceea ce priveşte 
dimensiunea internă a reformei sectorului public: aici, paşii făcuţi au fost foarte 
timizi şi, din păcate, se pare că am urmat, de fapt, o strategie conservatoare din acest 
punct de vedere. Diferenţa esenţială este că, dacă ţările federale din vestul Europei 
Continentale păstrau o administraţie care funcţiona bine, chiar într-un cadru uşor 
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depăşit, in cazul României este vorba despre conservarea unor structuri nu numai 
învechite, dar şi foarte ineficiente. 

Deşi sectorul public în România are cu totul alte dimensiuni astăzi decât în 1990, 
modul în care este administrat nu s-a schimbat tot atât de radical. De fapt, în opinia 
noastră, există o anumită corelaţie, în special pe termen lung, între modul în care 
este administrat sectorul public în România şi modul de funcţionare, structura internă, 
stilul de luare a deciziilor în interiorul partidelor politice. În acest sens, putem spune 
că ipoteza de bază a acestui studiu este următoarea : nu ne putem aştepta, pe termen 
lung, la evoluţii radical diferite în ceea ce priveşte dimensiunea internă a reformei 
sectorului public (principii, instrumente, proceduri) în România şi în ceea ce priveşte 
evoluția (reforma) structurilor interne şi de management a partidelor politice, cu 
precădere în ceea ce priveşte principiile şi instrumentele. Trebuie subliniat că aceste 
două aspecte formează două sfere autonome, cu evoluţii specifice proprii şi în 
ritmuri diferite. Pe de-o parte, este evident că principiile, instrumentele şi modelele 
utilizate în cadrul dimensiunii interne a reformei sectorului public au un numitor 
comun : creşterea eficienţei şi eficacităţii utilizării resurselor, promovarea politicilor 
publice de sumă pozitivă şi înlocuirea celor de sumă nulă sau chiar negativă. Pe de 
altă parte, este iarăşi evident că partidele politice româneşti sunt într-o perioadă de 
redefinire şi de schimbări interne în ceea ce priveşte mai puţin doctrinele, şi mai 
mult modul în care sunt conduse şi sistemul intern de luare a deciziilor. Ipoteza 
acestui studiu doreşte să sublinize relaţia complexă dintre aceste procese şi faptul că, 
pe termen lung, nu ne putem aştepta la evoluţii radical diferite in cele două domenii, 
că există o anumită legătură de dependenţă şi influenţă reciprocă între ele. 

Această ipoteză de bază ne conduce la ideea că trebuie să vedem reforma internă 
a sectorului public, a creşterii eficienţei şi eficacităţii sale şi, în final, situarea pe o 
poziţie mai aproape de optimul paretian în raport cu dezvoltarea capacităţii institu- 
tionale a administraţiei publice de a îndeplini un astfel de program, cu modul general 
de alocare a responsabilitatilor în sistemul politic şi administrativ şi cu reforma 
internă a aparatului politic care, în ultimă instanţă, decide, în cadrul sistemului 
democratic-pluralist, asupra conţinutului şi formei politicilor publice adecvate. Din 
această perspectivă, în cele ce urmează, vom schiţa starea „ideală” pe care ar fi de 
dorit să o atingem, astfel încât să corespundă exigenţelor de mai sus, vom descrie 
principalele caracteristici ale stării care a definit administraţia publică şi aparatul 
politic românesc după 1990 şi vom face o analiză a modului în care se poate realiza 
tranziţia între cele două stări şi a condiţiilor necesare. 


Descrierea stării spre care trebuie să tindem 


În fond, care ar fi descrierea situaţiei spre care am dori să ne îndreptăm, pe care dorim 
s-o atingem, ţinând cont şi de ceea ce s-a întâmplat în jurul nostru şi de mediul nou 
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in care am intrat odatá cu anul 2007? Credem cá aceastá situatie „de dorit” spre care 
este absolut obligatoriu să ne îndreptăm poate fi caracterizată prin două aspecte: 


1. creşterea calitativă a serviciilor furnizate de sectorul public, î în sensul maximizării 
“bunăstării individuale a cetăţenilor, a folosirii oportunităţilor oferite României de 
integrarea în Uniunea Europeană, prin accelerarea semnificativă a reformei 
sectorului public în dimensiunea sa internă; 

2. creşterea gradului de democratizare şi participare publică în luarea deciziilor 

. administrative şi politice, prin crearea unui cadru de delegare/distribuire a 
responsabilitatilor (puterii) care să permită acest lucru şi care să favorizeze apariţia 
unui alt nivel de responsabilitate al celor care deţin şi administrează puterea în 
sectorul public (politicieni şi funcţionari publici) în faţa celor care sunt Xt beneficiarii 
acestui sides cetăţenii, consumatorii, contribuabilii. 


Dacă starea dorită spre care trebuie să ne îndreptăm arată aşa cum am descris-o 
mai sus, care ar trebui să fie principiile care o caracterizează, ce ar fi definitoriu în 
modul cum se fundamentează, se iau şi se implementează atât politicile publice, cât 
şi deciziile politice ? Acest set de principii este descris sumar în cele ce urmează. 

“Transparenţa reprezintă gradul de participare al altor instituţii ale administraţiei 
publice centrale sau locale, organizaţii profesionale sau ale societăţii civile la procesul 
de fundamentare şi elaborare a politicilor publice. Participarea are la băză în special 
comunicarea, consultarea şi cooperarea existentă în procesul de fundamentare şi 
elaborare a politicilor, eficacitatea instrumentelor Angliei gradul de accesibilitate al 
procedurilor utilizate. 

Delegarea şi autonomia au în vedere, pe de-o parte, transferul de responsabilităţi 
către un nivel ierarhic inferior, pe baza stabilirii unor obiective clare şi măsurabile şi 
a alocării unor resurse suficiente, oferindu-se totodată un anumit grad de libertate în 
ceea ce priveşte modul de atingere a acestor obiective şi modul de utilizare a 
resurselor primite. 

Responsabilitatea poate fi caracterizată prin modul si amploarea consecințelor 
succesului sau esecului în atingerea obiectivelor asumate, asupra decidentilor (politicieni 
aleşi sau numiți in funcții executive, funcționari publici). Existența unui sistem clar, 
corect şi obligatoriu de stimulare/penalizare a gradului de atingere a obiectivelor este 
extrem de importantă în ceea ce priveşte nivelul de responsabilitate individuală care 
există în sistemul politic şi administrativ. 

Predictibilitatea şi viziunea strategică se referă în special la definirea activităţii în 
termeni de obiective pe termen mediu sau chiar lung, la menţinerea acestora pe 
întreaga perioadă pentru care au fost asumate, la respectarea planurilor privind 
acţiunile, instrumentele şi resursele necesare atingerii acestor obiective. 

Institufionalizarea reprezintă un mod de luare a deciziilor în interiorul unor 
organisme cu funcţii şi responsabilităţi bine definite, pe baza unor reguli, proceduri 
şi criterii formalizate (de regulă) şi respectate integral, în care libertatea şi flexibilitatea 
decidentulu; individual sunt clar stabilite şi limitate. 
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Construirea spiritului public, a unei eticii a datoriei şi vocației, ceea ce înseamnă 
ascendenta intereselor publice asupra celor individuale (ale celor care iau deciziile) 
în ceea ce priveşte administrarea sectorului public, interesul şi responsabilitatea faţă 
de modul în care instituţiile publice oferă servicii la nivelul nevoilor sau preferințelor 
cetăţenilor, iar la nivelul partidelor faţă de modul în care îşi respectă promisiunile 
faţă de corpul electoral. 

Cum pot fi implementate aceste principii într-o societate democratică şi pluralistă ? 
Care ar fi instrumentul principal pe care l-am putea folosi în acest scop? Un posibil 
răspuns îl reprezintă crearea unui sistem de delegare/distribujie a puterii care să 
favorizeze creşterea eficienţei şi eficacitátii politicilor publice, a transparenţei si 
participării publice în elaborarea acestora şi în fundamentarea deciziilor politice, a 
ar putea fi cel descris în capitolul semnat de Kenneth A. Sigrist, referitor la reforma 
administraţiei publice în general şi cu particularizări pentru România. În opinia sa, 
delegarea se face în patru planuri diferite : 


1. transferul (delegarea) de responsabilităţi de la politicienii aleşi sau numiţi in 
funcţii executive către tehnicienii de nivel înalt din administraţia publică. Aceştia 
din urmă vor primi două funcţii esenţiale : managementul elaborării politicilor 
publice şi administrarea operativă a mecanismului guvernamental pentru a implementa 
politicile publice ; 

2. transferul (delegarea) de responsabilităţi de la Guvern, în ansamblu său, către 
ministerele care administrează un anumit sector şi care sunt responsabile cu 
pregătirea şi implementarea politicilor publice ; 

3. transferul (delegarea) de responsabilităţi de la nivelul administraţiei centrale către 

“administraţia locală prin procesul de descentralizare ; 

4. transferul (delegarea) de responsabilităţi de la administraţia publică spre sectorul 
privat în ceea ce priveşte furnizarea bunurilor economice, în primul rând a celor 
private, dar şi a unora dintre bunurile publice (mixte). 


Din punct de vedere funcţional, problema unei astfel de delegări şi, implicit, a 
unei distribuiri a puterii într-o societate democratică este una de coordonare, spre 
deosebire de societatea totalitară, în cadrul căreia problema esenţială a puterii era 
impunerea deciziilor prin constrângere. Pentru a putea realiza coordonarea puterii 
delegate şi a creşterii responsabilitatii în exercitarea acesteia, procesul trebuie realizat 
într-un anumit fel, prin îndeplinirea simultană a cinci condiţii: 


1. stabilirea unor scopuri şi obiective clare şi stabile pentru nivelul care primeşte 
responsabilitatile de către nivelul care face transferul (deleagă) funcţiilor respective ; 

2. Stabilirea unui sistem de măsurare a performanţei (de fapt, de măsurare a 
gradului de atingere a obiectivelor), agreat atât de nivelul care transferă (deleagă) 
responsabilităţi, cât şi de cel care le primeşte. Acest sistem trebuie să măsoare 
cantitativ şi calitativ impactul şi rezultatele definite în raport cu scopurile şi 
obiectivele ; 
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3. asigurarea accesului la resursele necesare atingerii obiectivelor stabilite. Este 
vorba despre cinci tipuri de resurse : financiare, active fixe, a gap AMOR, 
autoritatea specifică de a acţiona; 

4. stabilirea unui sistem independent de evaluare a pestitun apii de evaluare a 
impactului final al politicilor publice asupra beneficiarilor (consumatori, contribuabili, 
cetáteni), ceea ce implicá mai ales organizatiile societátii civile ; 

5. existenţa posibilităţii intervenţiei nivelului care transferă (deleagă) responsa- 
bilităţile, dar numai dacă şi când este absolut necesar. Această intervenţie trebuie 
realizată pe baza unei evaluări comparative a performanţelor în raport cu 
standardele Pl aa (sistem de benchmarking, Sigrist, vezi capitolul 
precedent). 


În acest moment, s-ar putea pune o întrebare legitimă: ce anume le mai rămâne 
politicienilor şi mai ales de ce ar accepta un astfel de proces, care conduce inevitabil. 
la o limitare drastică a puterii lor? În acest context, noul rol al politicienilor va fi de 
a stabili şi implementa strategii şi de a fi formatori de opinie. Vor comunica şi 
clarifica viziuni şi valori, vor alege strategiile adecvate şi vor identifica, aloca şi 
utiliza resursele la nivel macro (Pollitt şi Bouckaert, 2004). Evident că acest nou rol 
presupune o schimbare radicală a modului în care clasa politică românească îşi 
înţelege menirea, noile abilităţi şi cunoştinţe, o altă abordare a ceea ce înseamnă „să 
faci politică”. Pe de altă parte, acest rol nou este mult mai uşor de definit decât de 
realizat în practică, pentru că el presupune renunţarea de către politicieni la 
instrumentele directe de administrare a puterii politice, la managementul operaţional 
al sectorului public, în favoarea unor instrumente indirecte, care în ansamblul lor 
formează ceea ce astăzi se numeşte leadership, iar acest lucru reduce „bene- 
ficiile” actorului politic individual şi solicită din partea acestuia talente şi s: 
speciale. 

Acest proces este in primul ránd unul politic, dar presupune, pe de-o parte, solide 
cunoştinţe şi abilităţi tehnice din partea aparatului politic, a politicienilor aleşi sau 
numiţi în funcţii executive, iar, pe de altă parte, cooperarea nivelelor cărora li se 
transferă responsabilităţi : tehnicienii din administraţie (funcţionarii publici de rang 
înalt), administraţia locală şi sectorul privat. | 

Un punct deosebit de sensibil îl reprezintă raportul dintre sistemul de delegare/ 
distribuire a puterii în interiorul instituţiilor administraţiei publice şi clasa politică în 
ansamblul ei, in special sistemul intern de funcţionare al partidelor politice. În 
contextul ipotezei de bază a acestui studiu, credem că modelul Sigrist poate fi folosit 
şi adaptat şi pentru explicarea modului în care ar trebui delegată şi distribuită puterea 
în interiorul partidelor. Este practic imposibil de susţinut că putem avea un anumit 
tip de cultură organizaţională în interiorul partidelor, internalizat şi utilizat de 
politicieni, şi un alt tip de cultură organizaţională, radical diferit, folosit de aceiaşi 
politicieni atunci când deţin funcţii executive de coordonare a unor instituţii publice. 
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În cazul aplicării modelului de mai sus pentru partidele politice, trebuie să vorbim 
mai degrabă despre distribuirea puterii în interiorul acestora decât despre delegarea 
acesteia, iar nivelele la care s-ar face acest lucru ar fi: 

]. distribuţia puterii între simplii membri (militanti) ai partidului şi reprezentanţii 
aleşi, atât în organismele deliberative şi executive ale partidului, cât şi în cele ale 
administraţiei publice sau în Parlament ; 

2. distribuirea puterii între organismele deliberative şi executive alese în interiorul 
partidului ; 

3. distribuirea puterii între opinia majoritară şi opiniile minoritare din interiorul 
partidului ; 

4. distribuirea puterii între conducerea centrală a ont şi filiale. 


În mod corespunzător, modul în care se face această distribuţie a puterii trebuie 
să permită responsabilizarea exercitării sale şi posibilitatea coordonării acţiunilor în 
interiorul partidelor politice, respectándu-se specificitatea democratică a acestor organizaţii. 
Acest lucru s-ar realiza prin respectarea simultană a următoarelor patru condiţii : 


1. asumarea unor scopuri şi obiective clare şi stabile pentru organismele executive 
alese ale partidului la toate nivelele. Procedurile de stabilire şi asumare a scopurilor 
şi obiectivelor trebuie să tind seama atât de nevoia de acţiune unitară şi coordonată 
a unui partid, cât şi de mecanismele democratice şi participative specifice ale 
acestuia ; 

2. stabilirea unui sistem de măsurare a performanţei (de fapt, de măsurare a gradului 
de atingere a obiectivelor), agreat la toate nivelele partidului ; 

3. asigurarea resurselor necesare atingerii obiectivelor stabilite ; 

4. existenţa unui sistem (formal sau informal) eficace de asumare a responsabilităţi, 
la toate nivelele organismelor deliberative sau executive alese în interiorul unui 
partid, în dowie cu modul de îndeplinire a scopurilor şi obiectivelor stabilite. 


Am stabilit pits acum care este situatia pe care ne-o dorim si spre care ar trebui 
să ne îndreptăm (scopul general), care sunt elementele caracteristice modului de 
funcţionare al administraţiei publice şi partidelor politice potrivit stării dorite şi 
instrumentele prin care am putea realiza aceste lucruri, atât la nivelul administraţiei, 
cât şi la cel al aparatului politic (partide), toate acestea în condiţiile cadrului general 
reprezentat de un sistem constituţional democratic, pluralist, garant al libertăţilor 
individuale şi al proprietăţii private. 


Descrierea stării la care ar trebui să renuntam 


De fapt, în 1990, cultura politică şi administrativă din România avea un singur fel de 
memorie şi tradiţie, ceea ce mostenise în cei peste 40 de ani de comunism : un sector 
public generalizat pentru ansamblul vieţii economice şi sociale ; un partid atotputernic 
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care subordonase complet sectorul public ; un stil de conducere si administrare (mai 
degabă de comandă militară) a partidului bazat pe ideologie şi pe afilieri personale 
şi de clan. În sectorul public, nu exista practic autonomie pentru iniţiativele 
individuale, iar în partid nu exista nici un fel de institutionalizare a unei minime 
coparticipări la luarea deciziilor : totul se limita la aprobarea formală şi fals entuziastă 
a hotărârilor care veneau de la vârful ierarhiei. Era inevitabil ca acest model să-şi 
pună amprenta asupra evoluţiilor ulterioare. Această memorie recentă se suprapune 
pe un model mai vechi de modernizare şi adaptabilitate al României : începând 
probabil cu reformele Mavrocordatilor din prima jumătate a secolului al XVIII- lea, 
modernizarea şi reformarea societăţii româneşti în raport cu evoluţiile europene s-a 
făcut de sus în jos, la îndemnul unei elite intelectuale reduse şi sub o puternică 
presiune externă, fără să existe o susţinere socială prea largă şi fără o voinţă internă 
foarte puternică pentru astfel de acţiuni. Societatea românească s-a adaptat în mod 
flexibil şi oportunist la diversele tendinţe majore de dezvoltare care au traversat timp 
de două secole centrul şi estul Europei: modernizarea capitalistă în stil occidental 
până la sfârşitul celui de-al doilea război mondial, apoi falsul răspuns P prin zator 
al comunismului pentru următorii 45 de ani. 

Acest fundament şi-a pus o pecete majoră asupra evoluţiilor româneşti din ultimii 
17 ani: o transformare adaptativă pe baza unui model de import (absolut inevitabil, 
de altfel), o reformă făcută de sus in jos si sub o puternică presiune externă (mai ales 
după 1996, dată de la care începe de fapt România să se transforme în mod 
semnificativ). În acest context, se poate observa că dimensiunile cantitative au 
dominat evoluția societății româneşti: astăzi, sectorul public a fost redus la dimen- 
siunile sale normale printr-un masiv proces de privatizare si reconstituire a proprietății 
private. Schimbarea calitativă a sectorului public, a felului in care este administrat si 
mai ales a modului în care serveşte nevoilor si aşteptărilor cetățenilor au fost mult 
mai putin spectaculoase si mult mai modeste. 

Care este baza comună, fundamentul legăturii dintre modul în care este administrat 
sectorul public (în aceptiunea sa cea mai largă) şi modul în care partidele româneşti 
funcţionează, iau decizii şi, în final, propun şi implementează politici publice ? 
Cred că există un set comun de principii ale modului în care este administrat 
sectorul public şi al celui în care funcţionează partidele politice, iar acest set 
modelează atât decizia de management, cât şi pe cea politică. Principiile la care ne 
referim ar fi: 


a) Discrefionalitatea, ceea ce presupune rolul covârșitor al unei persoane şi deplina 
sa autonomie în procesul de luare a deciziei, fără a fi prea mult constrânsă de 
proceduri şi instrumente pentru pregătirea şi fundamentarea acesteia. Această 
Caracteristică este evidentă în maniera în care sunt administrate de înalţi funcţionari 
publici sau de demnitari anumite domenii din sectorul public sau modul în care 
sunt conduse de cele mai multe ori filialele locale sau cele judeţene ale partidelor : 
fenomenul- baronilor locali, despre care s-a vorbit atât de mult în perioada 


b) 


d) 


e) 
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2001-2004 îşi are originea şi în acest comportament. Mai mult, această carac- 
teristicá este potenţată de politizarea administraţiei (partidele încercând să controleze 
deciziile administrative până la nivele ridicole, cum ar fi conducerea unităţilor 
şcolare) şi de disprețul faţă de profesionalism : de multe ori, fidelitatea/apartenenta 
politică primează în mod clar in fata pregătirii şi calităţilor profesionale a acelora 
pe care partidele îi numesc în administraţie. 

Personalizarea, ce reprezintă într-un fel caracteristica geamănă a celei anterioare : 
conţinutul şi forma deciziei depind în măsură covârşitoare de personalitatea, 
relaţiile, ideile, intenţiile vizibile sau ascunse, animozitatile „şefului administrativ” 
sau ale liderului politic. Mai mult, structura instituţională a administraţiei publice 
sau a partidelor se modelează nu în funcţie de nevoile reale sau de o raționalitate 
specifică domeniului, ci mai degrabă de persoanele care ocupă sau ar trebui să 
ocupe funcţiile de conducere respective. 

Parohialismul, ce reflectă autarhia în luarea deciziei, lipsa de comunicare, con- 
sultare şi colaborare în pregătirea acesteia, nu numai cu publicul, dar şi cu alte 
instituţii al căror parteneriat ar fi foarte util. Fiecare instituţie publică şi mai ales 
conducătorul acesteia consideră că nimeni nu mai trebuie să fie coresponsabil de 
adoptarea deciziei şi că informaţia deţinută sau produsă în instituţia respectivă 
este mai degrabă un bun privat, de pe urma căruia eventual se pot obţine beneficii 
în folos strict personal, decât un bun public destinat comunicării către alte insitutii 
sau către cetăţeni. Acest fenomen apare chiar în interiorul unei instituţii, între 
departamentele sale funcţionale şi este şi reflex al luptei pentru putere/influentá 
în interiorul administraţiei. Acelaşi lucru se poate observa şi în activitatea 
partidelor, în special în cazurile în care acestea sunt forţate de împrejurări să 
colaboreze, să formeze alianţe, fiind la putere sau în opoziţie, fiecare lider politic, 
indiferent de nivel, comportându-se similar cu descrierea anterioară. 
Caracterul ad-hoc al deciziei, faptul că nu este pregătită şi analizată din timp, că 
de regulă tipul de acţiune al administratiei/partidelor este reactiv şi nu anticipativ. 
Există o mare problemă în ceea ce priveşte planificarea şi pregătirea din timp a 
unei decizii sau acţiuni în Romania: decidentii se hotărăsc greu şi târziu, nu 
comunică la timp, doresc să-şi impună opiniile sau interesele, amânarea este 
privită de prea multe ori ca o ,solutie" potrivită. 

Tendinţa de a exploata in interes privat (de grup) monopolul administrării 
sectorului public sau a conducerii unui organism al partidului. Acest fapt explică 
în bună măsură tendinţa parohială din activitatea instituţiilor administrative : 
încercarea de a-şi însuşi rente cât mai mari din folosirea privată a monopolului 
asupra informaţiei sau a monopolului asupra deciziei. Un fenomen derivat al 
acestei caracteristici este presiunea uriaşă care există în interiorul partidelor 
politice — după ce au câştigat puterea timp de aproximativ un an - pentru a schimba 
pe criterii politice cât mai multi administratori de instituţii publice, nu numai la 
nivel central, ci şi cel local, până la nivelul şcolilor rurale sau al spitalelor 
orăşeneşti. Aşa a apărut celebra metodă a algoritmului, o formulă de distribuire 
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a functiilor publice (chiar si a celor putin semnificative) in interiorul sau intre 
partidele de guvernământ. Este adevărat că acest fenomen a fost parţial limitat în 
ultimii ani de protejarea funcţiilor publice prin lege. 

f) Lipsa spiritului public, a unei etici a datoriei şi vocației, ceea ce înseamnă 
ascendenta intereselor private asupra celor publice în ceea ce priveşte administrarea 
sectorului public, dezinteresul şi uneori chiar disprețul faţă de modul în care 
instituţiile publice oferă servicii conform nevoilor sau preferințelor cetăţenilor, 
iar la nivelul partidelor, faţă de modul în care îşi respectă promisiunile faţă de 
DE puli alegători. 


Vom încerca să exemplificăm acest set de principii, analizând câteva aspecte 
referitoare la trei domenii esenţiale, atât pentru modul de administrare a sectorului 
public, cât şi pentru modul de acţiune al partidelor politice. În primul rând, ne 
interesează maniera în care a funcţionat şi mai funcţionează administraţia publică din 
România acum. Trebuie spus de la început că administraţia românească este, în cea 
mai mare măsură, de tip vechi, dar lipsită de multe dintre caracteristicile descrise în 
tabelul de mai sus: din cele opt caracteristici, probabil că numai în jur patru sunt 
prezente : concentrarea mijloacelor şi procesului, controlul şi intervenţia (excesive şi 
de multe ori inutile), locul privilegiat pe care îl acordă alocării publice a resuselor 
şi unei echităţi distributive mecanice prin ignorarea oricăror aspecte de eficienţă şi 
eficacitate. Celelalte caracteristici lipsesc, unele dintre ele în mod dramatic : interesul 
public şi vocaţia, planificarea, regulile şi autoritatea. În acest caz, avem de-a face 
cu un model distorsionat al administraţiei publice clasice, care provoacă fenomene 
negative suplimentare şi face tot mai dificil procesul de reformă: este foarte greu 
să implementezi caracteristicile managementului modern (eficienţă alocativă, 
schimb de: informaţii, autonomie şi evaluare, obiective şi eficacitate) într-un astfel 
de mediu. | 

Toate acestea sunt agravate de controlul politic asupra administraţiei publice, 
acest aspect reprezentând o moştenire directă a comunismului şi a controlului direct 
şi absolut practicat de partidul unic asupra societăţii în integralitatea ei. Acest model 
de „management” a fost preluat şi după 1990, pentru că nu s-a făcut o analiză critică 
asupra modului cum trebuie administrată puterea într-o societate democratică, spre 
deosebire de una totalitară : s-a crezut că simpla înfiinţare şi funcţionare a partidelor 
politice, organizarea de alegeri libere şi garanţiile privind liberul exerciţiu al drepturilor: 
individuale ale omului sunt suficiente. Astfel, nu s-a observat că felul cum functio- 
nează administraţia publică sau partidele politice în interiorul lor au prea multe 
asemănări cu modul de manifestare a partidului unic, că principalele instrumente 
utilizate sunt mult prea apropiate de controlul şi executarea directă a ordinelor. În 
acelaşi timp, problemele importante ale distribuirii şi delegării puterii, ale auto- 
nomiei, responsabilitatii si transparenţei, ca mijloace fundamentale de exercitare a 
acesteia în sistemele democratice au rămas, într-o măsură semnificativă, în afara 
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practicii politice curente, atât în ceea ce priveşte guvernarea României, cât şi 
managementul intern al partidelor politice!. 

În ceea ce priveşte funcţionarea administraţiei publice şi în special legătura dintre 
profesionişti (funcţionarii publici) şi oamenii politici numiţi sau aleşi în funcţii 
executive, instrumentele specifice ale unui „management direct”, cum ar fi executarea 
ordinelor şi controlul (evident, însoţite de forme „soft” de constrângere), au prevalat 
asupra mijloacelor utilizate de un „management indirect” : distribuirea şi delegarea 
„puterii conform unor roluri clare şi a unor obiective precise şi măsurabile, autonomia 
şi responsabilitatea celor investiţi cu un anumit grad de putere şi utilizarea transparentă 
a acesteia. Una dintre formele de constrângere şi control folosite în România 
democratică de după 1990 a fost ocuparea funcţiilor de decizie mai importante din 
sectorul public pe baza afilierii politice, astfel încât să se asigure o „eficientă” 
executare a ordinelor în sistem. Diferenţa majoră şi fundamentală faţă de situaţia de 
dinainte de 1989 este că teama şi frica au fost înlocuite cu folosirea predominantă a 
accesului la rentele de funcţie, presupuse de monopolul administrării şi alocării 
resurselor publice. Mai mult, în anumite situaţii şi zone ale ţării (în special în cele 
mai sărace, cum ar fi Moldova), partidele aflate la guvernare au încercat segmentarea 
spaţiului economic pe criterii politice: afacerile trebuiau derulate între firme de 
aceleaşi „culori politice”, iar accesul sectorului privat la resursele sectorului public 
erau condiţionate politic. 

Se poate realiza o paralelă între acest gen de politici clientelare şi politicile de 
redistribuire definite de Majone şi pe care le-am aminitit mai sus, prin care resursele 
publice sunt transferate unui grup (în vederea îmbunătăţirii situaţiei sale) în detrimentul 
altuia, pe baza raportului de forţe dintr-un anumit: moment şi în care nu există 
posibilitatea unor decizii alocative obţinute pe bază de consens şi compromis funcţional 
şi care să permită îmbunătăţirea situaţiei tuturor (sau a imensei majorităţi). Astfel, 
tipul de cultură organizaţională descris mai sus, valabil într-o măsură importantă în 
administraţia publică şi în partidele politice româneşti, încurajează în exclusivitate 
politicile de tip redistributiv sau clientelar : discretionalitatea, personalizarea, lipsa 
de planificare şi predictibilitate, exploatarea monopolului informaţiei şi al alocării 
resurselor publice pentru a obţine rente personale fac imposibilă fundamentarea şi 
implementarea unor politici eficiente. Mai mult, aceste elemente structurale ale 
culturii organizaționale despre care vorbim sunt principalele responsabile pentru 
nivelul ridicat de corupţie din administraţia publică şi aparatul politic ; putem observa 
acest lucru dacă folosim un model operaţional al corupţiei : 


C=M+D-T, 
unde C reprezintă nivelul corupţiei, M este puterea de monopol, D puterea discre- 


tional’ a decidentilor (din aparatul administrativ sau cel politic), iar 7 reprezintă 
transparenţa (Klitgaard, Maclean-Abaroa, Parris, 2000, p. 26). Modelul de mai sus 


1. Am preluat această distincţie din studiul amintit al lui Kenneth A. Sigrist. 
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ne arată că nivelul corupţiei este direct proportional cu nivelul puterii de monopol şi 

cel al puterii discretionale şi invers proportional cu nivelul transparenţei dintr-o 

organizaţie publică şi evident că acest lucru se aplică şi unui partid aflat la putere şi 
care decide în principiu asupra modului de alocare a resurselor. Toate caracteristicile 
analizate mai sus nu fac altceva decât să crească nivelul potential al corupţiei din 
organizaţiile publice şi aparatul politic românesc. De asemenea, trebuie observat că 
reducerea puterii de monopol şi a discretionalitátii, precum şi creşterea transparenţei 
publice reprezintă măsuri instituţionale foarte eficiente în reducerea capacităţii potenţiale 
de corupţie în sistem, iar acest lucru a putut fi constatat în mod evident în ultimii doi ani. 

În ceea ce priveşte modul de funcţionare a Executivului din România, acesta a 
fost caracterizat de două elemente importante: diviziunea neclară a funcţiilor şi 
concurenţa permanentă dintre şeful statului şi primul-ministru, indiferent dacă aceştia 
fac parte din acelaşi partid sau nu, şi existenţa unor guverne colegiale, de coaliţie. 

Asupra primului aspect nu are nici un rost să insist; el a fost analizat, descris şi 

explicat pe larg în multe articole de presă sau în studii teoretice. Al doilea aspect este - 

mult mai interesant, mai ales dacă îl punem in legătură cu un fenomen destul de 
frecvent in România şi in multe alte ţări din Europa Centrală şi de Est şi nu numai: - 
nerespectarea (totală sau parţială) a angajamentelor în ceea ce priveşte politicile 
„publice de către autorităţile executive (executive unreliability). Într-un studiu din 

. 2003, Gord Evans şi Nick Manning fac o analiză detaliată a acestui fenomen, 

concentrându-se exlusiv asupra nerespectării angajamentelor, generată de modul în 

care guvernele elaborează şi implementează politici publice (Evans şi Manning, 

2003). În opinia celor doi autori, acest fenomen apare atunci când angajamentele 

generale de politici publice a autorităţilor executive nu sunt implementate ori sunt 

implementate numai parţial în interiorul unui interval rezonabil de timp. Există mai 
multe tipuri de nerespectare a angajamentelor în ceea ce priveşte politicile publice 
ale autorităţilor executive, întâlnite la nivele diferite ale acestora: 

a) nerespectarea angajamentelor generată de birocraţia publică (bureaucratic unreliability) 
reprezintă situaţia în care principalul obstacol în calea implementării politiciilor 
publice poate fi identificat în interiorul unui anumit departament, în lipsa capacităţii 
instituţionale a acestuia ; | : 

b) nerespectarea angajamentelor generată de un anumit ministru (inidividual ministerial 
- unreliability) reprezintă situația in care un anumit membru al Guvernului este 
-responsabil pentru blocarea sau eşecul unei politici publice ; | 

c) primele două cazuri generează nerespectarea angajamentelor de către un depar- 
tament/minister (departamental unreliability) ; 

d) nerespectarea angajamentelor de către Guvern (governmental unreliability) reprezintă 
situația in care principalul obstacol în calea elaborării si implementării politicilor 
publice il reprezintă membrii cabinetului în ansamblu, ca organism colectiv de 
luare a deciziilor; | | 

e) ultimile două cazuri generează nerespectarea angajamentelor de către autorităţile 
executive «Evans, Manning, 2003). 
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Acest model al nerespectării angajamentelor în ceea ce priveşte politicile publice 
"de către autorităţile executive trebuie legat de modul de funcţionare al unui guvern 
colegial (de coaliţie). Astfel de guverne se bazează, în procesul de luare a deciziilor, 
în primul rând pe mecanismele interne prin care se poate asigura consensul asupra 
politicilor şi se poate evita un eventual veto al unuia dintre membrii coaliţiei. La 
nivel politic, astfel de mecanisme din interiorul guvernelor de coaliţie impun realizarea 
unor compromisuri şi compensaţii între politicile publice aflate în competiţia pentru 
obţinerea de resurse publice. La nivel administrativ, astfel de mecanisme se bazează 
pe un proces structurat de management al politicilor publice, supravegheat şi coordonat 
de centrul Guvernului (Secretariatul Guvernului/Cancelaria Primului-Ministru). 
Pentru a implementa astfel de mecanisme, sunt necesare trei condiţii prealabile : 


1. Guvernul (Consiliul de Miniştri) este ultimul şi cel mai important forum de luare 
a deciziilor importante referitoare la politici publice şi financiare, evitând ca 
miniştrii să legitimize astfel de decizii prin intermediul altor organisme şi să 
ocolească responsabilitatea colectivă ; 

2. primul-ministru are o influenţă decisivă în stabilirea finală a rezultatelor (obiectivelor) 
procesului de luare a deciziilor şi este capabil să obţină un consens operational in 
cazul unor probleme aflate în divergență; 

3. toti miniştrii percep regulile procesului de luare a deciziilor ca fiind credibile şi 
obligatorii (Evans, Manning, 2003, pp. 22-26). 


Care este relevanta acestui model pentru situaţia din România ultimilor 17 ani? 
Cum funcţionează la noi guvernele de coaliţie (colegiale) ? Sunt îndeplinite condiţiile 
prezentate mai sus? Avem cu adevărat un proces structurat de luare a deciziilor cu 
privire la alocarea unor resurse limitate pentru politici publice aflate în competiţie ? 
Din păcate, răspunsul la aceste întrebări este destul de descurajator în ceea ce 
priveşte modul de funcţionare a guvernelor în România perioadei de după 1990, 
chiar dacă trebuie să admitem că s-au făcut progrese, mai ales după 1999, dar în 
special impuse de conditionalitatile integrării în Uniunea Europeană. 

Nu am dori să ne oprim asupra situaţiei în care nerespectarea angajamentelor în 
ceea ce priveşte politicile publice poate fi atribuită administraţiei pubiice (birocraţiei 
publice). Mai interesante sunt celelalte cazuri de nerespectare a angajamentelor în 
ceea ce priveşte politicile publice, legate de modul în care partidele îşi desemnează 
membrii în Guvern şi de modul de funcţionare a guvernelor colegiale. In cazul 
nerespectării angjamentelor din cauza unui anumit membru individual al Guvernului 
cu performanţe slabe (individual ministerial unreliability), situaţia poate avea mai 
multe cauze : 

- numirea unui ministru s-a făcut de multe ori pe baza raporturilor de putere din 
interiorul partidului, iar în unele cazuri acesta a ales un anumit minister în 
special pentru a fructifica posibilitatea „încasării” rentelor rezultate din monopolul 
asupra informaţiei şi discretionalitaqii în ceea ce priveşte alocarea resurselor 
încredințate departamentului (ministerului) său. Tentația acestor rente contribuie 
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la accentuarea caracteristicilor culturii organizaționale descrise mai sus: discre- 


< tionalitate, personalizare, parohialism, lipsă de planificare şi predictibilitate. Din 


cauza accentului exagerat pus pe alocarea resurselor şi pe respectarea formală a 
legalităţii, un ministru este un decident individual aproape exclusiv în ceea ce 
priveşte scopurile spre care îndreaptă fondurile primite prin intermediul bugetului. 
Lipsa unei responsabilităţi explicite în ceea ce priveşte atingerea unor obiective 
clar definite şi obţinerea unor rezultate şi efecte măsurabile şi carentele coordonării 
de la centrul Guvernului contribuie în mod decisiv la această situaţie ; 

acelaşi fenomen a apărut şi la numirea secretarilor de stat, astfel încât, uneori, un 
minister este segmentat în mai multe departamente, între care nu există prea 
multă coordonare şi coerență în luarea deciziilor, Dacă apartenenţa politică a 
ministrului şi a secretarilor de stat este diferită, atunci situaţia se complică foarte 
mult, deoarece, în multe cazuri, secretarul de stat răspunde în primul rând în fata 
partidului care l-a numit în funcţie, şi abia apoi în faţa ministrului. În relativ 
puţine situaţii, un ministru a obţinut înlocuirea unui secretar de stat de la alt 
partid, pe motive de performanţă slabă. Fidelitatea politică este mai importantă 
decât performanţa în ceea ce priveşte elaborarea şi implementarea politicilor 
publice din domeniul respectiv, chiar dacă ele sunt clar definite în programul de 
guvernare. Aceleaşi lucruri au fost valabile, mai ales în perioada 1997-2000, şi în 
cazul raporturilor dintre un ministru şi primul-ministru ; | 

capacitatea limitatá a corpului de consilieri ai ministrului (lucru valabil si pentru 
secretarul de stat) de a reprezenta un mediator eficient in relatia cu aparatul tehnic 


al ministerului (functionarii publici), in ceea ce priveste procesul de elaborare si 


implementare a politicilor publice. În mod normal, corpul de consilieri ai ministrului 
ar trebui să „traducă” angajamentele politice generale dintr-un domeniu în 
directive clare cu privire la modul şi opțiunile privind politicile publice necesare 


"îndeplinirii primelor, astfel încât acestea să fie intelese", detaliate şi rafinate de 


tehnicieni. De regulă, ministrul lucrează direct şi nemijlocit cu secretarii de stat 
şi cu principalii tehnicieni din minister (secretar general, director general, director 


sau adjunctii acestora), pe care de multe ori îi numeşte sau îi schimbă pe motive 


de fidelitate politică (acest lucru a devenit tot mai dificil în ultimii ani). Acest 
mod de lucru aglomerează foarte mult agenda ministrului, îl implică în activitatea 
de rutină şi în luarea unui număr foarte mare mare de decizii curente, împie- 
dicându-l să-şi concentreze atenţia asupra îndeplinirii obiectivelor strategice. 
Gândirea şi planificarea strategică sunt în mare măsură absente din activitatea 
unui minister. Ele au fost suplinite în ultimii şapte ani de „importul” de obiective, 
politici şi instrumente de planificare strategică dinspre Comisia Europeană. 


Situaţia de nerespectare a angajamentelor generată de funcţionarea Guvernului în 


ansamblul său (cazul d din prezentarea de mai sus) este generată în România de 
îndeplinirea simultană foarte problematică a celor trei condiţii de funcţionare eficientă 
a unui executiv colegial (de coaliţie). Pe întreaga perioadă a celor 17 ani, niciodată 
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cele trei condiţii nu au fost îndeplinite concomitent. În ultimii ani (în special după 
2000), prima condiţie a fost îndeplinită în linii generale: Guvernul a devenit 
organismul ultim şi cel mai important în ceea ce priveşte luarea deciziilor legate de 
politicile publice, la volumul şi alocarea resurselor financiare. Până atunci, acest rol 
era împărţit cu partidele politice: acestea aveau un cuvânt important, câteodată 
decisiv, cu privire la diferite decizii importante (deseori curente) ale miniştrilor care 
le aparţineau. Acest fenomen a fost foarte vizibil în perioada 1996-2000, dar s-a 
diminuat treptat după anul 2000. Celelalte două condiţii nu au fost îndeplinite practic 
„niciodată împreună, iar acest lucru se datorează faptului că diferitelor guverne ale 
României le-au lipsit un proces structurat şi un cadru adecvat de management al 
politicilor publice şi de planificare strategică. Trebuie totuşi remarcat faptul că în 
ultimii ani au fost implementate mai multe elemente (e adevărat, într-o manieră 
oarecum fragmentată) care să îmbunătăţească sistemul de coordonare şi planificare a 
politicilor publice. În acest context, putem observa două fenomene conexe. 

În primul rând, obiectivul strategic principal al României în ultima decadă a fost 
de import”: integrarea în structurile de securitate şi economice euro-atlantice 
(NATO şi Uniunea Europeană). În acest context, procesul de luare a deciziilor 
importante se bazează în primul rând pe priorităţile legate de integrare, în special în 
ceea ce priveşte UE. În fond, nu a fost vorba decât despre a umări îndeplinirea unei 
agende stabilite în foarte mare măsură de alţii. Acest lucru a diminuat foarte mult 
relevanta lipsei unui proces şi a unui cadru intern al Guvernului de luare a deciziilor 
strategice şi de urmărire a îndeplinirii acestora şi a făcut ca această absenţă să nu fie 
problematizată de executiv în ansamblul său şi de clasa politică. 

În al doilea rând, deciziile tactice s-au bazat foarte mult pe raporturile forţelor 
politice din interiorul Guvernului, pe efectul unor presiuni dinspre societate (mass-media, 
sindicate), pe relaţiile personale ale miniştrilor cu primul-ministru şi cu ministrul de 
Finanţe. În fapt, în lipsa unui proces şi a unui cadru instituţional de planificare 
strategică, inclusiv a unui sistem transparent de stabilire a prioritátilor (toate acestea 
fiind compensate de procesul aderării la Uniunea Europeană şi NATO), Ministerul 
de Finanţe a devenit „planificatorul implicit” al politicilor publice, care nu făceau 
obiectul „aquis-ului comunitar” sau „decidentul implicit”, atunci când era vorba 
despre detaliile procesului de implementare. Evident, acest rol era jucat în special 
pentru acele domenii care fie nu erau pe agenda de priorităţi politice ale primului- 
-ministru, fie erau gestionate de miniştrii care aveau o poziţie politică sau o relaţie 
personală mai precară cu acesta. Ministerul de Finanţe şi-a îndeplinit rolul de gardian 
al macrostabilităţii economice şi de „planificator şi decident implicit” în special 

"printr-un control detaliat asupra resurselor, încercând să impună limitări sau acte normative 
de costuri. Ministerul de Finanţe a fost obligat să reacționeze in acest fel din cauza 
contextului economic dificil până prin 2002-2003 şi din cauza lipsei unui sistem de 
planificare bugetară orientat spre atingerea obiectivelor şi obţinerea de rezultate. 
Toate acestea au fost accentuate de lipsa unui sistem de coordonare şi monitorizare 
a politicilor sectoriale la centrul Guvernului. La fel ca şi în cazul miniştrilor, 
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consilierii primului-ministru au jucat un rol destul de limitat in procesul de elaborare, 
planificare şi coordonare a politicilor publice, acesta fiind atributul aproape exclusiv 
al miniştrilor. Lipsa unui sistem de delegare a responsabilitátii prin stabilirea unor 
obiective referitoare la beneficiarii finali ai politicilor publice şi ai deciziilor alocative 
(consumatorii, contribuabilii şi cetăţenii), definite în mod clar şi măsurabil, a făcut 
situaţia şi mai dificilă. În fapt, miniştrii sunt practic independenţi în ceea ce priveşte 
deciziile alocative şi priorităţile politicilor publice din interiorul sectorului pe care îl 
coordonează, cu excepţia problematicii integrării europene. | ti! 
În ceea ce priveşte cultura organizaţională a partidelor politice, aici mai apare un 
fenomen specific : structurarea procesului de luare a deciziei după o variantă 
modificată, „soft”, a centralismului democratic din interiorul Partidului Comunist. 
Acest lucru presupune că, în ceea ce priveşte partidele din România, problema 
coordonării deciziilor este încă dominată de problema aplicării/impunerii deciziilor 
şi că modul de delegare şi distribuire a puterii nu urmează modelului Sigrist, prezentat - 
mai sus. Un efect derivat al acestei caracteristici o reprezintă relaţiile de dependenţă 
personală care domină lumea românească a partidelor politice : neexistând proceduri 
transparente de luare a deciziei, proceduri clare de evaluare a performanţei politice 
şi reguli respectate privind asumarea răspunderii, „succesul”. sau „eşecul” sunt 
determinate în mare măsură, în interiorul partidului, de »protectia" relaţiilor personale. 
Ar fi o mare eroare să considerăm că nimic nu s-a schimbat in ultimii 17 ani în 
România : nu numai că o astfel de afirmaţie este neadevărată, dar ea ne împiedică să 
identificăm soluţiile cele mai bune pentru problemele reale pe care trebuie să le 
înfruntăm. Mai repede sau mai încet (de regulă, mai încet decât majoritatea ţărilor 
din Centrul Europei şi din regiunea baltică), România şi-a transformat substanţial şi 
radical sectorul public, iar ceea ce am denumit mai sus ca fiind dimensiunea externă 
a reformei acestuia s-a încheiat în linii mari. Ceea ce se află în primele faze de 
implementare este dimensiunea internă a reformei sectorului public, axată în special 
pe procesul de descentralizare, schimbarea radicală a managementului prin orientarea 
acestuia spre performanţă, măsurată prin obţinerea de rezultate şi atingerea de 
obiective, ceea ce înseamnă, în ultimă instanţă, creşterea senzitivităţii sectorului 
public, prin serviciile furnizate, în funcţie de opţiunile, cerinţele, preferinţele, 
nemulţumirile şi observaţiile cetăţeanului (văzut în dubla sa ipostază, de consumator 
şi contribuabil). Pe de o parte, este vorba despre creşterea eficienţei şi eficacitatii 
utilizării resurselor de către sectorul public prin creşterea capacităţii de alegere a 
consumatorului între mai mulţi furnizori ai aceluiaşi serviciu (creşterea competiţiei 
în furnizarea serviciilor)!. Pe de altă parte, este vorba despre creşterea participării 
publice la procesul de luare a deciziilor privind cantitatea şi calitatea serviciilor 
publice, .despre creşterea transparenţei în ceea ce priveşte modul de elaborare şi 
implementare a politicilor publice?. Aceste două direcţii (creşterea eficienţei şi 


1. Componenta de abandon, Exit din modelul lui Hirschman (1970). 
2. Componenta de contestare, Voice din modelul lui Hirschman (1970). 
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creşterea participării democratice) arată o dată în plus cât de conectate sunt de fapt 
procesele de schimbare din interiorul sectorului public şi din interiorul clasei politice, 
iar acest lucru este valabil mai peste tot în lumea democratică, nu numai în România. 


Actorii procesului de transformare, oportunități şi riscuri 


Care sunt oportunităţile, amenințările şi riscurile care stau in faţa unui proces coerent 
de reformă internă a sectorului public în România? În ce măsură acest proces este 
dependent de o reformă similară în interiorul clasei politice româneşti şi cum am 
putea să stimulăm apariţia unei astfel de evoluţii? Sunt întrebări legitime foarte 
importante, la care vom încerca nu să răspundem, ci mai degrabă să schitám anumite 
alternative. 

Nu puţini autori! vorbesc despre o problemă a responsabilităţi politice legată de 
o criză a legitimitatii provocată de: creşterea nihilismului şi a cinismului în rândul 
publicului ; scăderea încrederii în valorile de bază, subiacente societăţii capitaliste 
moderne, democratice, pluraliste şi tolerante ; eşecurile repetate în respectarea 
promisiunilor, fie din cauza unor aşteptări exagerate ale publicului, fie din cauza 
incapacității politicienilor de a promova politici publice eficiente şi eficace. Toate 
acestea au dus la o erodare a legitimitatii sistemului politic democratic si pluralist, la 
o scădere a loialității în partidele ce susţin acest model şi la o creştere a susţinerii 
populare pentru partidele antisistem, populiste, radicale, de extremă stângă sau de 
extremă dreaptă. Toate acestea nu sunt numai temeri teoretice şi probabil una dintre 
temele majore ale viitorului în Uniunea Europeană va fi cum să reclădim un consens 
larg majoritar în jurul valorilor care au stat la baza construcţiei europene în ultima 
jumătate de secol: democraţie pluralistă reprezentativă, economie bazată pe proprietatea 
privată, libertăţile fundamentale individuale ale omului, respectul reciproc şi tole- 
ran(a. Pe lângă problema reclădirii consensului în jurul acestor valori, probabil că la 
fel de urgent este şi să găsim un set de instrumente prin care putem apăra, proteja şi 
promova paşnic aceste valori împotriva agresiunilor directe sau insidioase ale diverselor 
forme de nihilism contemporan. De aceea, considerăm că reforma sectorului public 
în România, şi nu numai, nu este o simplă problemă instrumentală, de management 
eficient şi eficace, ci presupune şi o dimensiune politică şi a valorilor. 

Evident că cele două sfere, cea a reformei interne a sectorului public şi cea a 
reformei interne a clasei politice, sunt autonome şi evoluează după reguli şi în 
ritmuri diferite. Principalul element distinctiv este faptul că, dacă reforma internă a 
sectorului public poate fi elaborată şi implementată în mod normativ, unitar şi 
coerent de la nivelul Executivului, reforma clasei politice nu poate avea un astfel de 
parcurs. Ea este strict dependentă de presiunile încă difuze şi incomplet articulate ale 
societăţii româneşti, nu poate avea un caracter normativ şi coerent, ea poate fi numai 
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l. Vezi, de exemplu, Pollitt si Bouckaert (2004, pp. 157-172). 
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stimulată de anumite evoluţii de la nivelul administraţiei publice şi mai ales de la 
nivelul opiniei publice. 

Pe de altă parte, trebuie să constatăm că, în ambele cazuri, avem de-a face cu 
două direcţii comune ale procesului de reformă : profesionalizarea şi democratizarea 
(participarea publică), atât în cazul sectorului public, cât şi al clasei politice. Atât 
setul comun de principii, cât şi modelul de delegare (distribuire) a puterii ce ar putea 
fi folosit cu succes în ambele domenii presupun în mod organic cele două direcţii 
amintite mai sus. De multe ori, se crede că profesionalizarea şi democratizarea 
(participarea publică) nu se influenţează reciproc şi chiar ar putea fi contradictorii, 
atunci când vorbim despre luarea deciziilor de o elită tehnocratică, omniscientă, în 
opoziţie cu modul democratic, dar superficial, „amatoricesc” şi dominat de „impresii”. 
Eu cred că o autentică democratizare şi participare publică în sectorul public şi în 
viaţa politică pot fi cu adevărat eficiente numai dacă profesionalizarea din ambele 
domenii este şi ea „autentică”, bazată pe asumarea unor obiective clare şi măsurabile, 
pe folosirea unor instrumente care să stimuleze eficienţa şi eficacitatea, pe proceduri 
care să favorizeze asumarea individuală a responsabilităţi şi că toate acestea pot fi 
măsurate, monitorizate şi evaluate. În afara acestui tip de profesionalizare, demo- 
cratizarea şi participarea publică nu rămân decât componente de circumstantá ale 
unui discurs demagogic, deschis experimentelor populiste şi inevitabil dictatoriale 
sau totalitare. Evident, formele şi etapele concrete ale procesului de profesionalizare 
şi democratizare (participare publică) vor fi diferite în cazul sectorului public şi al 
clasei politice, dar principiile şi o parte substanţială dintre instrumentele amintite 
mai sus ar trebui să fie comune. 

Care ar fi factorii ce ar putea favoriza un 1 proces comun de reformă, atât în 
sectorul public, cât şi indirect, în interiorul clasei politice ? În primul rând, credem 
că România va continua să se modernizeze prin promovarea modelului care i-a fost 
specific în ultimii 180-190 de ani: sincronizarea cu modernitatea occidentală, 
utilizând maiorescienele „forme fără fond”, dar care devin consistente în timp, se 
consolidează şi pătrund în cultura publică, se adaptează contextului şi tradiţiilor 
naţionale. Cred că acest model nu este specific numai României, ci, în principiu, 
tuturor societăţilor care doresc să recupereze decalajele, care doresc să preia modelele 
validate de dezvoltarea istorică, şi nu „să reinventeze roata mereu”. Pe baza acestui 
model general, credem că România va fi supusă în continuare unei presiuni externe 
puternice pentru a se moderniza şi pentru a-şi reforma sectorul public. Această presiune 
va fi mai puţin directă, sub forma unor instrumente şi proceduri importate şi folosind 
în mare măsură expertiza acesteia, ci indirectă, determinată de nevoia de a beneficia 
cât mai mult de oportunităţile de dezvoltare oferite de intrarea şi integrarea in 
Uniunea Europeană. Folosirea acestor oportunităţi presupune adaptarea şi con- 
vergenta performanţei sectorului public românesc şi în special a administraţiei cu 
sectorul public şi administraţia celorlalte tari membre (mai vechi sau mai noi). 
Astfel, în următorii ani, probabil că vom asista la o presiune (externă şi internă) în 
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creştere şi care va deveni foarte puternică asupra administraţiei publice şi în special 

a Executivului, pentru a exploata şi utiliza cât mai bine şansele de dezvoltare ce ni 

se oferă. Această presiune va solicita administraţiei româneşti un efort de adaptare la 

cultura managerială, de organizare şi planificare specifică statelor dezvoltate, pentru 

a putea fructifica oportunităţile oferite (ne referim în special la fondurile structurale). 

În ansamblu, administraţia din România şi implicit, clasa politică vor trebui să se 

adapteze la modul şi stilul de management şi planificare promotoare ale eficienţei şi 

eficacitatii în sectorul public. 

În al doilea rând, în societatea românească se cristalizează elemente tot mai 
viguroase şi mai puternice, promotoare ale modernizării : o clasă mijlocie în ascensiune, 
o clasă' antreprenorială tot mai eficientă, mai bine pregătită şi mai exigentă cu 
serviciile pe care le primeşte din partea administraţiei, organizaţii ale societăţii civile 
tot mai consolidate, mai profesioniste şi mai vocale în sesizarea disfunctiilor ce apar, 
părţi tot mai mari din clasa politică şi din mass-media devin tot mai conştiente de 
schimbările cărora trebuie să le facem faţă după 2007, intelectualii publici care 
doresc să-şi asume un rol în acest proces, universităţile confruntate cu o competiţie 
tot mai acerbă pe o piaţă europeană a educaţiei superioare tot mai integrată şi deschisă. 

În al treilea rând, se poate observa un anumit proces de circulaţie al elitelor între 
mediul politic şi cel al sectorului public, pe de o parte, şi mediul de afaceri, 
antreprenorial, pe de altă parte. Chiar dacă acest proces este numai la început şi încă 
neconsolidat, el trebuie semnalat şi susţinut. De fapt, schimbul de practici, metode 
şi proceduri de management dintre sectorul privat şi cel public este vital pentru 
succesul reformei interne a sectorului public. 

În al patrulea rând, ar trebui amintite anumite motivații de tip obiectiv şi chiar 
strict egoiste, care ar putea favoriza aderenţa clasei politice la un proces de reformă 
care să favorizeze profesionalizarea şi democratizarea : 

a) acest proces de reformă ar putea îmbunătăţi performanţele guvernării în ceea ce 
priveşte elaborarea şi implementarea unor politici publice eficiente (în sensul lui 
Majone) şi, implicit, ar presupune rămânerea la putere pentru mai mult decât un 
singur mandat (cum s-a întâmplat până acum) pentru un partid deschis către o 
astfel de evoluţie ; 

b) un astfel de proces presupune şi o împărţire a responsabilităţii între factorul 
politic şi administraţia publică şi, implicit, un anumit nivel de „protecţie” pentru 
clasa politică în caz de eşec!; 

C) partea din clasa politică aflată în opoziţie (şi, în fond, toată clasa politică 
românească a trecut prin acestă stare) este mai bine protejată de un sistem de 
distribuire/delegare a puterii şi de renunțare la discretionalitate, deoarece se 
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l. Acest lucru este aminitit si de Cristopher Pollitt şi Geert Bouckaert (2004), ca fiind unul 
din elementele agendei ascunse a politicienilor promotori ai reformei managementului 
Sectorului public. 
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d) 


8) 
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ajunge astfel la limitarea puterii partidelor aflate la guvernare. Pe de altá parte, 
partajarea puterii permite existenta unor centre de decizie executivă autonome 
(niciodată un partid nu este complet aflat în opoziţie: el poate să nu guverneze 
ţara în ansamblul ei, dar poate administra foarte multe comune, municipii sau 
consilii judeţene, iar în această situaţie el deţine un interes suplimentar în 
protejarea aleşilor săi aflaţi în funcţii executive pe plan local) ; 

procesul de reformă descris permite luarea unor decizii instituţionale eficiente cu 
privire la reducerea semnificativă a corupţiei şi evitarea unor acţiuni punitive, 
dezagreabile şi nepopulare în interiorul clasei politice. Astfel, se poate contribui 
în mod semnificativ la creşterea legitimitátii politicienilor aleşi în organismele 
legislative (deliberative) şi executive naţionale şi locale, una pete problemele 


cele mai nevralgice ale sistemului democratic românesc ; 


un astfel de sistem uşurează perioadele de transfer de putere, permite abordarea 
consensuală a problemelor majore ale României şi continuitatea marilor poer 
nationale ; 

un astfel de sistem previne preluarea puterii in partide (si in societate) de cátre 
personaje charismatice, demagogi si populisti. În fond, se consolidează astfel 
sistemul democratic, pluralist şi reprezentativ, economia de piaţă bazată pe 
proprietatea privatá; un astfel de proces reformator poate fi considerat un 
stabilizator, ca un factor ce limiteazá emergenta fortelor antisistem ; 
profesionalizarea si democratizarea (participarea publici) sectorului public si a 
clasei politice vor contribui substantial la succesul politicilor publice, la cresterea 
eficientei si eficacitátii, ceea ce ar consolida intr-o manierá semnificativa legitimitatea 
aparatului politic. 


In final, ar A NER bn şi câteva obstacole, ameninţări şi riscuri ce stau in 


fata unui astfel de proces de reformă: 


1. 


2. 


raportul de forte între reformisti si conservatori în interiorul administraţiei publice 
şi al clasei politice; | 

blocarea procesului de consolidare a grupurilor care, în mod „natural”, sunt 
susținătoare ale reformei : antreprenorii, organizaţiile societăţii civile, intelectualii 
publici, mediul universitar ; 


. ratarea din diverse motive a oportunitatilor de dezvoltare deschise de procesul 


integrarii in Uniunea Europeană, in special din cauza slabei performanţe a clasei 
politice şi a incapacității acesteia de a propune şi implementa politici publice 
eficiente. Un astfel de eşec ar deschide larg drumul pags si partidelor 
antisistem, demagogice si populiste ; 


. politizarea excesivă a discursului public, dezbaterea doctrinară şi asupra valorilor 


într-o viziune dogmatică şi unilaterală, incapacitatea de a promova şi realiza 
compromisuri funcţionale şi viabile ; 

incapacitatea politicienilor de a accepta şi a promova noul lor rol de strategi şi 
formatori de opinie, de comunicare şi clarificare a unor viziuni (proiecte strategice 
extrem de generale) şi valori. În special, este vorba despre dificultatea de a trece 
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de la o abordare reactivă (a urma o opinie populară) la una proactivă (a forma o 
opinie populară) (Pollitt, Bouckaert, 2004, p. 164). Problema capacităţii clasei 
politice de a genera şi a se reuni în jurul unui proiect naţional, de a obţine un 
consens asupra acestuia este deosebit de critică. Această problemă este generată 
şi de perspectiva obiectiv limitată a partidelor politice la durata unui ciclu electoral 
şi de nevoia câştigării următoarelor alegeri; 

6. perspectiva strict legalistă care domină cultura publică şi administrativă din 
România în detrimentul unei perspective mai largi, manageriale, orientată spre 

.. rezolvarea pragmatică a unor probleme şi atingerea unor obiective ; 

7. relativa abundență a resurselor sectorului public în anii ce vor urma va camufla 
într-un anumit fel nevoia stringentă de concentrare asupra eficienţei şi eficacităţii 
folosirii acestora. Va exista o uriaşă presiune de a cheltui resursele importante 
puse la dispoziţie de contribuabilul român şi cel european, încât problemele 
privind modul de selecţie al celor mai eficace proiecte, de elaborare a analizelor 
de impact şi a evaluărilor ex-ante, de coordonare şi planificare a intervențiilor 
publice riscă să treacă în planul doi, mai ales că pot fi considerate nişte elemente 
şi proceduri „inutile şi birocratice”. Acest proces poate fi accentuat şi de faptul că 
România a fost obişnuită, şi mai este încă, cu o cultură a penuriei resurselor publice. 

8. nu în ultimul rând, trebuie subliniat rolul potenţial negativ al anumitor elemente 
ale culturii populare mediatice şi de divertisment de masă, evidente în multe 
mijloace mediatice din România, prin obsesia pe care o creează pentru imagine, 
aparenţă şi manipulare în detrimentul evaluării publice critice a unor rezultate 
măsurabile. Toate acestea pot fi uşor exploatate şi folosite de oamenii politici şi 
partidele antisistem (demagogi şi populişti) împotriva unei profesionalizări şi 
democratizări autentice a sistemului politic românesc. 


Toţi aceşti factori de risc arată cât de stimulator şi provocator poate fi un astfel de 
proces în România în anii ce urmează. De asemenea, mai trebuie subliniat faptul că 
acest proces trebuie generat şi impulsionat dintr-o anumită zonă şi eu cred că aceasta 
nu poate fi decât administraţia publică, cu atât mai mult cu cât în acest domeniu 
reformele pot fi gândite unitar şi normativ, pot fi realizate importuri de strategii şi 
abordări, iar rezultatele pot fi controlate, monitorizate şi evaluate mai uşor. Cu toate 
acestea, succesul poate fi deplin numai dacă întreaga clasă politică consimte la un 
dificil proces de schimbare internă. 
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Pregatirea nationala pentru elaborarea 
politicii internationale. Capacitati pentru 
administrarea coordonarii politicii nationale 
in contextul integrarii europene 


Les Metcalfe 


Introducere 


Guvernele naţionale sunt din ce în ce mai implicate în elaborarea politicii inter- 
nationale. Deschiderea către mediul international şi creşterea interdependentei 
globale creează noi provocări ce necesită răspunsuri. Pentru ca guvernele naţionale 
să poată face faţă internationalizarii şi globalizării, este nevoie de mai mult decât de 
0 extindere a metodelor tradiţionale de gestionare a relaţiilor interguvernamentale. 
Este necesară o participare continuă în cadrul numeroaselor organizaţii internaţionale 
specializate, ca parte a tendinței generale de internaţionalizare a guvernării. Mai 
mult decât atât, este necesară participarea în cadrul sistemelor de integrare regională, 
aşa cum este Uniunea Europeană. Pentru că este vorba despre interese naţionale, 
fiecare dintre aceşti factori necesită timp şi atenţie specială din partea politicienilor 
$i a funcţionarilor. Aceste cerinţe nu pot fi îndeplinite prin simpla aplicare a 
metodelor diplomatice obişnuite şi a mijloacelor stabilite de dirijare a afacerilor 
externe, Acestea necesită abordări noi, adecvate unor circumstanţe şi cerinţe diferite. 
Managementul intern al relaţiilor externe necesită să fie regândit şi reproiectat de 
către guvernele nationale. 

„Nevoia unei noi abordări a pregătirii politicii internationale este importantă mai 
ales atunci când sunt luate în considerare relaţiile dintre guvernele naţionale şi 
instituţiile Uniunii Europene. Dezvoltarea UE până în prezent şi evoluţia ei în 
perspectivă indică mai degrabă o creştere a volumului de lucru al guvernelor naţionale 
în loc de o micşorare a acestuia. Procesele de adâncire şi extindere a integrării 
europene necesită tot mai mult o reexaminare fundamentală a căilor prin care 
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guvernele naţionale îşi organizează şi administrează relaţiile externe. Deşi Uniunea 
Europeană nu este singura instituţie care impune astfel de obligaţii guvernelor 
naţionale, importanţa şi complexitatea problemelor cu care se confruntă, precum şi 
sensibilitatea politică internă a acestora fac din pregătirea minuțioasă la nivel national 
pentru elaborarea politicilor europene un proces ce trebuie avut în vedere. Pregătirea 
naţională pentru participarea la elaborarea politicilor europene reprezintă un test 
mult mai sever pentru capacităţile guvernamentale decât orice alt aspect ce tine de 
relaţiile internaţionale. | 

Datorită relevantei practice directe şi a implicatiilor vaste în managementul 
naţional al relaţiilor internaţionale, acest studiu se va concentra asupra modului în 
care guvernele naţionale se mobilizează pentru a-şi reprezenta interesele în diversele 
domenii în care sunt formulate şi hotărâte politicile europene. Materialul prezentat 
mai jos este abordat atât din punct de vedere empiric, cât şi analitic. Din punct de 
vedere empiric, este prezentat modul în care statele membre ale UE îşi pregătesc 
poziţiile politicii nationale pentru a negocia la nivel european. Sunt luate în consi- 
derare diferite contexte, cerintele pentru negocierile de aderare si participarea la 
negocieri in calitate de membru. Din punct de vedere analitic, principalul scop 
constă in stabilirea unui concept sistematic şi standardizat pentru evaluarea capacităţilor 
guvernamentale naţionale de pregătire a politicii internaţionale. Este explicată o 
metodă de analiză a capacităţilor de coordonare a politicii. Aceasta permite efectuarea 
unor comparații între guverne şi facilitează schimbul de experienţă. O atenţie specială 
va fi acordată nevoii de mijloace efective de administrare a coordonării politicii între 
ministerele care participă direct şi indirect la procesul politicii europene. 


Constrangeri interne şi externe 


Participarea naţională la elaborarea politicii europene atrage după sine două seturi de 
constrângeri : externe şi interne. Este necesar ca în proiectarea procesului de management 
să fie luate în considerare ambele. Din punct de vedere extern, mediul UE generează 
un set comun de condiţii pe care toate ţările trebuie să le respecte într-un mod mai 
mult sau mai puţin standardizat (de exemplu, crearea unei reprezentanţe permanente 
şi alegerea ministerului/ministrului cel mai potrivit pentru a fi reprezentant naţional 
în cadrul întâlnirilor Consiliului sau ale Comisiei). Din punct de vedere intern, este 
necesar ca fiecare ţară să-şi dezvolte un sistem intraguvernamental de pregătire şi 
coordonare a politicii, adaptat propriilor circumstanţe. şi cerinţe, inclusiv cadrului 
constituţional şi modului de distribuire a puterii guvernamentale şi a autorităţii. 
Trăsăturile distincte şi cerinţele dificile pe care le implică procesul politicii 
europene necesită o pregătire specială şi procese de coordonare bine puse la punct în 
cadrul guvernelor naţionale, pentru a se asigura o bună pregătire şi o instruire cât 
mai complexă de care miniştrii şi persoanele oficiale să facă dovadă la timpul, locul 
şi întrunirile potrivite. Încă de la început însă, merită observat faptul că un sistem 
creat pentru reprezentarea intereselor naţionale la nivel european sau în alte foruri 
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internaţionale este construit şi depinde de sistemul general de coordonare internă a 
politicii. Dacă sistemul intern prezintă puncte slabe sau deficienţe, este foarte 
probabil ca acestea să fie observabile în cadrul negocierilor internaţionale, cu un preţ 
economic şi politic foarte mare. În mod contrar, încercările intenţionate de a 
îmbunătăţi capacităţile de coordonare a politicii naţionale în vederea unei administrări 
mai eficiente a relaţiilor externe va prezenta avantajul suplimentar de a demonstra 
consolidarea capacităţilor de coordonare a politicii interne. 

Din perspectiva naţională, UE se prezintă atât ca o concentrare de speranţe, cât şi 
ca o sursă de temeri. Sperantele sunt legate de aşteptările pozitive ale progresului şi 
câştigului economic în alte direcţii prin intermediul ajutorului reciproc. Cu toate 
acestea, nu există beneficii garantate. Un exemplu important îl constituie imbu- 
nătăţirile aşteptate în ceea ce priveşte performanţa economică a programului anului 
1992 de a completa piaţa internă, îmbunătăţiri care încă nu s-au materializat din 
cauza unui nivel înalt al şomajului. Temerile iau naştere din transferul suveranităţii 
şi autorităţii de elaborare a deciziilor către nivelul internaţional. Aceasta echivalează 
deseori cu pierderea controlului şi a puterii la nivel naţional şi este considerată o 
ameninţare la adresa independenţei naţionale şi a identităţii. Totuşi, nu există un 
motiv a priori pentru a presupune că internationalizarea în general sau integrarea 
europeană în particular reprezintă un joc de sumă nulă (zero-sum). Guvernele naţionale 
nu îşi cedează pur şi simplu responsabilitátile către instituţiile europene. Acestea 
devin participanţi într-un proces deosebit de complex de internationalizare a politicii. 
În cadrul acestui proces, există un grad important de libertate de acţiune prin care 
guvernele îşi pot exercita influenţa asupra deciziilor pentru propriul beneficiu. Dar, 
pentru a realiza aceasta, guvernele trebuie să fie bine pregătite să abordeze gama 
largă de probleme ce apar în procesul politicii europene şi să fie suficient de bine 
organizate pentru a putea juca un rol deplin în elaborarea politicii europene. 


Schimbări cantitative şi calitative 


În mod paradoxal, pentru că implică temeri în ceea ce priveşte pierderea controlului, 
integrarea europeană presupune o muncă mult mai mare pentru politicienii şi oficialii 
naţionali. Aceştia trebuie să participe la procese mult mai complexe şi mai importante 
de luare a deciziilor, pentru a fi cât mai eficienţi în reprezentarea intereselor naţionale. 
Procesul de elaborare a politicii în UE prezintă în special cerinţe dificile pentru 
administratiile nationale de a-şi pregăti şi coordona mijloacele conform unor curente 
paralele de elaborare a politicii, sub o presiune severă din punct de vedere temporal. 
Fiind departe de a eliberara guvernele naţionale de responsabilităţi şi de a reduce 
cerinţele faţă de acestea, integrarea europeană generează cantităţi de lucru substanţiale 
şi continue, care cresc odată cu adâncirea şi extinderea integrării europene. Pe lângă 
aceasta, sunt necesare schimbări calitative şi creşteri cantitative în ceea ce priveşte 
structurile administrative şi sistemele de management. 
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Integrarea europeană face să dispară graniţa dintre elaborarea politicii interne şi 
a celei externe la nivel naţional. Ministerele de Externe nu! mai reprezintă nişte 
gardieni ai afacerilor externe, implicând controlul accesului la mediul internaţional 
şi rolul dominant în toate fazele de pregătire a politicii UE. Ministerele de linie sunt 
implicate în mod direct în procesul de elaborare a politicii europene. Miniştrii 
oficiali participă direct la comitete şi consilii în calitate de reprezentanţi şi experţi. 
Adâncirea integrării europene duce la extinderea acestei interpenetrări şi face tot mai 
inobservabilă deosebirea dintre politica internă şi cea externă. În concluzie, admi- 
nistrarea interfeţei în corelaţie cu procesul politicii europene necesită atât o redefinire 
a rolurilor Ministerelor de Externe şi a ministerelor de linie, cât şi o reorganizare a 
relatiilor dintre acestea. 


Elaborarea politicii europene ca negociere 


Acest proces de adaptare si îmbunătăţire guvernamentală trebuie să ia pe deplin în 
considerare cerinţele elaborării politicii internaţionale ca proces de negociere şi 
acord. Uniunea Europeană este unică prin complexitatea, diversitatea şi persistenta 
cerinţelor care se răsfrâng asupra participanţilor naţionali la elaborarea politicii. 
Fiecare stat membru trebuie să-şi formuleze şi să-şi reprezinte interesele naţionale în 
privinţa unei game largi de sfere ale politicii (de exemplu, de la agricultură la 
educaţie sau de la inovaţia tehnologică la protecţia mediului. înconjurător). Fiecare 
trebuie să încerce să asigure coerenţa şi compatibilitatea reciprocă a poziţiilor sale 
variate de negociere printr-o coordonare adecvată între ministerele şi interesele 
implicate. Mai mult, acestea sunt responsabilităţi ce trebuie administrate continuu. 
Spre deosebire de negocierile internaţionale care au ca scop atingerea unui acord, 
cum ar fi semnarea unui tratat, acestea continuă la nesfârşit. Astfel, sunt necesare 
capacităţi permanente de administrare a pregătirii politicii şi de coordonare inter- 
ministerială. Este important de reţinut nevoia unor capacităţi permanente şi puternice 
de coordonare. Altfel, la o abordare a negocierilor de aderare, interesele temporare 
pot bloca eforturile făcute pentru atingerea unei eficiente de lungă durată. 
Negocierea aderării creează o „încărcătură culminantă” a problemei. Prioritatea 
politică de a câştiga statutul de membru şi dificultăţile întâmpinate în asimilarea unui 
număr mare de noi politici necesită crearea unei echipe speciale dedicate acestei 
sarcini. Presiunile de scurtă durată creează impresia că, după ce a trecut momentul 
aderării, lucrurile vor deveni mai uşoare, iar cerinţele cu privire la administrare se 
vor încheia. Însă lucrurile nu se întorc niciodată înapoi „la normal”. Experienţa arată 
contrariul. Calitatea de membru creează o situaţie diferită, dar deloc uşoară. După 
aderare, obligaţiile de membru trebuie satisfăcute pe parcursul perioadei de tranziţie 
negociate. Aceasta înseamnă o investiţie considerabilă în capacităţile de implementare 
a politicii la nivelul normelor europene. Însă, pe lângă aceasta, pe agenda europeană 
continuă să apară, noi probleme. Implicatiile noilor oportunităţi şi probleme trebuie 
luate în considerare şi evaluate pentru a se stabili poziţii naţionale de negociere care 
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să reflecte ce este dezirabil şi posibil. Din moment ce elaborarea politicii europene 
funcţionează din ce în ce mai mult în baza unei proceduri de vot majoritar, analizele 
posibilităţilor de realizare trebuie să includă evaluări atât ale suportului de coaliţie 
din partea altor guverne, cât şi ale oportunității analizate dintr-o perspectivă pur 
naţională. 

Mai mult, există tendinţa adoptării unei viziuni restrânse a procesului politicii 
europene. Este acordată prea multă atenţie nivelului de vârf, adică acţiunilor care au 
loc la Bruxelles. Perceptiile publice şi politice tind să fie concentrate asupra luării 
deciziilor în cadrul instituţiilor europene. Aceasta este de înţeles, întrucât: e luat în 
considerare punctul culminant al procesului ; este un fapt important; e relativ uşor 
să fie prezentat un tablou despre ceea ce se întâmplă la masa negocierilor şi aceasta 
corespunde perceptiilor populare privind negocierile în general şi elaborarea politicii 
europene în particular. Dar această percepţie este incompletă. Ea indică numai 
vârful aisbergului şi nu ia în considerare volumul mare de muncă depus pentru 
pregătirea la nivel naţional. Munca de pregătire se înfăptuieşte şi la nivel european. 
Însă, date fiind mărimea redusă şi resursele limitate ale sistemului Comisiei Europene 
şi al Consiliului de Miniştri, cea mai mare parte a activităţii de pregătire a politicii 
trebuie făcută la nivel national, în cadrul administraţiilor statelor membre. Dacă 
acest lucru nu se întâmplă, interesele naţionale vor suferi, fiindcă politicienii şi 
persoanele oficiale vor continua, intenţionat sau nu, să implementeze politici contra- 
dictorii la nivel european. În consecinţă, eficienţa procesului politicii europene va fi 
deteriorată. Reprezentanţii prost instruiți vor prezenta cazuri vagi şi incomplete şi 
vor apela în mod constant la Reprezentanţa Permanentă sau la fondul naţional pentru 
recomandări sau instrucţiuni. Într-o etapă ulterioară, implementarea politicii va fi 
împiedicată de dificultăţi în interpretarea directivelor şi regulamentelor slab proiectate 
ale politicii. 

Cu toate că este dificil de a număra sau a obţine estimări sigure în privinţa 
timpului acordat diferitelor faze ale negocierilor, este cert faptul că cea mai mare 
parte din activitate este o „temă pentru acasă”. Probabil că 90% din timpul şi 
eforturile depuse pentru elaborarea politicii internaţionale este de fapt munca de 
pregătire, care este efectuată la nivel naţional. Aceasta nu reprezintă numai o pregătire 
tehnică realizată de o echipă de experţi, ci şi o fază intraguvernamentală a procesului 
de negociere, în care sunt stabilite obiectivele ce vor fi urmărite ulterior în sfera 
politicii europene. Pe măsură ce politica internă şi cea europeană se întrepătrund, 
importanţa pregătirii naţionale creşte în acelaşi ritm. Sunt necesare eforturi planificate 
de a reconcilia divergentele nationale şi a defini interesele politice naţionale dintr-o 
perspectivă europeană. Dacă acest lucru nu este înfăptuit, grupurile de interese pot 
începe să desconsidere nivelul naţional şi trec direct la cel european. Este foarte probabil 
ca rezultatul să fie fragmentarea la nivel naţional şi supraîncărcarea la nivel european, 
în loc de a îmbunătăţi eficienţa elaborării politicii. 

Ce se poate face pentru a asigura o administrare eficientă a elaborării politicii 
internaţionale de către guvernele naţionale? Ce fel de adaptări şi dezvoltări ale 
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capacităților sunt necesare pentru ca reprezentanții să ajungă la masa acordurilor 
la timpul şi locul potrivit, precum şi suficient de bine pregătiți pentru a prezenta 
cazurile guvernelor lor? O parte din răspunsul la această întrebare o reprezintă, 
evident, pregătirea tehnică: cunoaşterea subiectului, a agendei, a problemelor şi 
opţiunilor. O altă parte a răspunsului constă în dobândirea aptitudinilor de negociere 
necesare pentru definirea intereselor şi a obiectivelor şi în elaborarea strategiilor şi 
a tacticilor (inclusiv formarea coaliţiei) pentru atingerea acestor obiective. O a treia 
parte a răspunsului constă în coordonarea eficientă dintre ministerele implicate 
în negocierile politicii europene. Această ultimă parte este subestimată şi nein- 
țeleasă. | | 

O elaborare eficientă a politicii europene necesită mai degrabă un efort comun al 
ministerelor decât nişte acţiuni independente din partea lor sau, şi mai rău, urmărirea 
unor scopuri contradictorii. Coordonarea între ministere e deseori neglijată sau 
devine arena unei politici birocratice şi a unor conflicte intraguvernamentale necon- 
structive. În multe cazuri, aceasta nu este tratată ca şi când ar necesita o administrare ` 
benevolă. Administrarea este privită deseori în termeni foarte restrânşi, nu mai mult 
decât o administrare a organizaţiilor individuale. Însă în procesul guvernării sunt 
esenţiale următoarele aspecte : | i nu «f | 


a) sá fie dezvoltate relatii bune de lucru intre diferite organizaţii ; 
b) administrarea relatiilor intre organizaţii să nu fie lăsată la voia întâmplării. 


Politicile publice se află rareori numai în responsabilitatea organizaţiilor individuale. 
Diviziunea muncii între organizaţiile implicate în domenii speciale ale politicii este 
eficientă numai dacă legăturile dintre acestea sunt administrate cu atenţie. Altfel, vor 
apărea dispute cu privire la jurisdicții, iar neînțelegerile cu privire la politică vor 
slăbi reprezentarea intereselor naţionale. 


Planul | capitolului 


Sectiunile urmátoare prezintá modurile in care guvernele administreazá sarcinile de 
coordonare, cu referire mai ales la contributiile nationale in privinta procesului 
politicii europene. În afară de relevanta practică şi directă pe care o are pentru ţările 
membre şi pentru cele care doresc să adere, procesul politicii UE are o semnificaţie 
mult mai largă. Întrucât este cel mai dezvoltat (deşi departe de a fi complet) sistem 
de integrare regională şi cooperare supranationalá din lume, acesta dezvăluie foarte 
clar tipurile de capacităţi necesare pentru ca guvernele naţionale să lucreze eficient 
într-un mediu internaţional din ce în ce mai important şi dinamic. O examinare a 
greşelilor şi problemelor apărute în cadrul coordonării naţionale a politicii, bazată pe 
experienţa ţărilor UE, arată ce poate fi făcut pentru ca acestea să fie prevăzute şi 
depăşite. Investiţiile alocate în scopul formării capacităţilor pentru administrarea 
internă a relaţiilor externe îşi justifică în totalitate costurile. 
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Pentru a explora aceste probleme în detaliu, capitolul este compus din trei secţiuni 
principale. Prima scoate în evidenţă elementele principale ale cadrelor constituţionale 
naţionale care conturează şi constrâng procesele de coordonare ale politicii naţionale. 
Sunt expuse, de asemenea, o parte dintre punctele slabe ale gândirii convenţionale cu 
privire la coordonarea politicii guvernamentale. Se arată, în particular, inadecvarea 
modelului unitar de control centralizat. Acest model este nepotrivit şi probabil 
impracticabil în guvernele alcătuite din ministere interdependente care trebuie nu 
numai să conlucreze, ci şi să-şi administreze propriile afaceri interne. 

A doua secţiune propune o abordare diferită a coordonării politicii, concentrându-se 
asupra capacităţilor şi proceselor de administrare a relaţiilor dintre ministere în 
zonele de interdependentá. Această abordare se sprijină pe o definire a guvernelor 
naţionale ca reţele de organizaţii în loc de structuri monolitice integrate. Această 
secţiune are la bază Scala Coordonării Politicii, elaborată special pentru analiza 
pregătirii politicii europene şi a coordonării acesteia în statele membre ale UE. Scala 
face distincţie între diferite tipuri de capacităţi de coordonare. Acestea sunt legate 
una de cealaltă în mod sistematic. Eficienţa proceselor de coordonare la nivel înalt 
depinde de gradul de siguranţă pe care îl prezintă nivelele subordonate. Scala 
furnizează o măsură independentă a capacităţilor de coordonare ce permite com- 
pararea diferitelor tipuri de sisteme guvernamentale. 

Secţiunea a treia prezintă rezumate ale sistemelor naţionale de coordonare a politicii 
în şapte state membre ale UE. Ţările selectate (membri fondatori şi care au aderat 
ulterior) ilustrează unele dintre posibilităţile şi problemele coordonării politicii 
europene. Există diferenţe esenţiale între nivelele capacităţilor de coordonare din aceste 
țări, la fel şi în ceea ce priveşte căile de administrare şi utilizare. Scara coordonării politicii 
reprezintă un instrument analitic de evaluare a capacităţilor de coordonare şi determină 
unde şi cum pot fi consolidate aceste capacităţi de o importanţă strategică naţională. 


Contextul pregătirii naţionale 


Pregătirea naţională a elaborării politicii internaţionale se plasează în cadrul contextului 
constituţional şi politic, care impune constrângeri şi creează probleme, dar care oferă 
în acelaşi timp oportunităţi. În timp ce nu este posibilă o clasificare exactă a 
contextelor naţionale care să fie utilizată pentru a grupa tipuri de sisteme de 
coordonare, este posibilă definirea parametrilor principali în cadrul cărora se realizează 
coordonarea şi pregătirea. În ceea ce priveşte uşurinţa şi dificultatea pregătirii 
naţionale, se disting patru parametri cu o influenţă deosebită asupra acestora : 


1. structura de stat. Statele unitare furnizează un context mai facil de pregătire şi 
coordonare decât statele federale ; 

2. balanţa dintre autonomia ministerelor şi autoritatea centrală. Prevederile constitu- 
tionale pot oferi ministerelor şi miniştrilor mai multă sau mai puţină autonomie şi 
prevăd un rol mai mare sau mai mic al centrului Guvernului ; 
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3. organizarea partidelor politice. Guvernele majoritare par să simplifice (dar nu 
elimină) problemele atingerii unei viziuni comune si a unor pozitii de negociere 
comune mai mult decât guvernele de coaliţie ; 

4. supravegherea parlamentará poate crea presiuni mai mult sau mai putin puternice 
în privinţa atingerii unui acord al poziţiilor de negociere. Pe de o parte, aceasta 
reduce preocuparea pentru autonomia executivă, iar pe de altă parte, supravegherea 
parlamentară Go ivolizia ză legitimitatea democratică a negociatorilor, 


Configuratia acestor ide parametri in cazuri individuale influenteazá modul in 
care funcţionează pregătirea politicii nationale. Aceştia pot face astfel încât problema 
să fie mai dificilă şi mai obositoare. Pot limita autonomia executivă, dar nu determină 
şi nu deţin control total asupra procesului. Aceşti parametri nu creează obstacole de 
netrecut spre o administrare eficientă a pregătirii şi coordonării politicii naţionale. 
Există încă preocupări pentru proiectarea şi dezvoltarea unor sisteme de coordonare 
ce au suficiente capacităţi pentru a face faţă cerinţelor tot mai mari ce li se adresează. 
Totuşi, depăşirea obstacolelor şi crearea condiţiilor pentru un management intern 
eficient al relaţiilor interne depinde partial de tapana de a observa limitările 
modelului convențional de coordonare. 


Modelul conventional. Coordonarea văzută 
drept control. central 


Tabloul oficial al pregătirii naționale pentru elaborarea politicii internaționale reflectă 
o gândire convențională a modului în care funcționează procesul politicii. Se presupune 
că pregătirea politicii funcționează de sus in jos (modelul top-down) : politicienii iau 
decizii care sunt apoi elaborate în detaliu de către funcționari. Acțiunea administrativă 
este derulată în conformitate cu prioritățile politice. Acest model abordează gu- 
vernele ca sisteme monolitice cu o conducere politică unificată. Se pune accent în 
principal pe definirea structurilor, îndeosebi a celor de nivel înalt, în timp ce se 
afirmă că există capacități adecvate şi procese corespunzătoare de administrare a 
pregătirii politicii în cadrul lor. Deseori, aşa cum va fi prezentat mai jos, aceste 
afirmaţii nu sunt justificate. Modelul top-down desemnează o parte anume a Guvernului 
în calitate de „coordonator” al problemelor cruciale. „Coordonatorul” poate fi 
biroul primului-ministrului sau al presedintelui, Cabinetul, Ministerul de Externe 
sau de Finanţe sau instituţii de „coordonare” special create. Cu alte cuvinte, coordonarea 
înseamnă control central. 

O problemă a modelului de control central al coordonării este "- cá acordá 
prea puţină atenţie contribuţiilor coordonárii orizontale între ministere. Există o 
neîncredere interioară centrală în privinţa dorinţei şi abilității ministerelor de linie de 
a colabora între ele. Însă, în practică, eficienţa sistemului de coordonare depinde 
enorm de „coordonarea fără coordonator”. Aceasta reprezintă o coordonare directă, 
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deseori neoficialá, orizontalá, fárá un coordonator central care sá supravegheze ceea 
ce se întâmplă. Dacă aceste capacităţi nu sunt stimulate in mod adecvat, iar 
ministerele de linie nu pot împărţi volumul de lucru pentru pregătire şi coordonare, 
multe sarcini vor fi transferate instituţiilor responsabile de coordonare la nivel înalt, 
care vor deveni supraîncărcate cu un număr mare de probleme ce vor necesita decizii 
detaliate. Astfel, abordarea structurală prezintă riscul supracentralizării şi al răs- 
punsurilor întârziate. Acesta reprezintă un punct slab extrem de important, întrucât 
elaborarea politicii internaţionale poate necesita deseori răspunsuri rapide. Ritmul 
schimbării şi sincronizarea deciziilor nu sunt subordonate atât de mult controlului 
naţional, deoarece ţin de deciziile interne. 

O altă problemă ce pune la îndoială funcţionalitatea întregului model constă în 
dificultatea de a conveni asupra localizării autorităţii coordonatoare. Există câteva 
candidaturi. Ocupându-se de afacerile internaţionale, este firesc ca Ministerele de 
Externe să considere că deţin rolul-cheie în privinţa coordonării poziţiilor naţionale 
de negociere. Dar aceasta nu poate fi niciodată o responsabilitate exclusivă. La nivel 
politic, preşedinţii, prim-ministrii şi cabinetele revendică un rol, în timp ce ministrul 
Economiei şi cel al Finanţelor sunt invariabil implicaţi. Dacă fiecare îşi va înainta 
pretenţiile proprii pentru a domina, dezacordurile în ceea ce priveşte plasarea 
responsabilitatilor pentru coordonare pot degenera într-o luptă birocratică între puteri. 
În realitate, nici un minister sau o instituţie centrală nu poate deţine monopolul. 
Coordonarea nu poate fi egalată cu un control central unitar. Într-un sistem guver- 
namental bine administrat există o diviziune a muncii şi a responsabilitatilor opera- 
tionale în ceea ce priveşte coordonarea. Acesta e un proces colaborativ la care 
contribuie atât expertiza ministerelor în funcţie, cât şi cercetarea instituţiilor centrale. 
Coordonarea constă în modul în care eforturile depuse de diferitele părţi ale sistemului 
se îmbină unele cu altele, şi nu în încercările unei părţi de a le controla pe celelalte. 

Modelul conventional top-down (de sus în jos) descrie mai degrabă modul 
legitimării şi validării politicilor decât mecanismul în care sunt administrate cu 
eficienţă în practică. Administrarea eficientă necesită o recunoaştere clară a pluralismului 
organizaţiilor (ministere şi alte organisme), ce trebuie să fie implicate în pregătirea 
şi coordonarea eficientă. Este un proces adaptiv, de reţea, şi nu unul al controlului 
ierarhic. Administrarea politicilor publice implică de obicei o cooperare susţinută între 
numeroase organizaţii, şi nu o acţiune pur independentă. Însă, deseori, cooperarea trebuie 
administrată cu ajutorul mijloacelor nonierarhice. Aceste mijloace nonierarhice ale 
coordonării laterale şi orizontale sunt importante în special pentru administrarea 
participării la elaborarea politicii internaţionale. Deseori, controlul central nu este 
necesar sau eficient, în sensul că expertiza şi informaţia necesare pentru a pregăti poziţiile 
politicii sunt localizate în ministerele de linie: nu există nici un avantaj suplimentar 
în impunerea controalelor ierarhice. Este aplicat principiul subsidiaritátii. Totuşi, 
coordonarea centrală poate fi necesară uneori pentru evitarea inconsecvenţelor şi 
contradictiilor şi pentru asigurarea unei compatibilitáti a poziţiilor de negociere. 
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Din această perspectivă, este mai important să fie luate in considerare capacităţile 
şi procesele de coordonare decât accentuarea în mod convenţional pe structuri. În 
particular, este important. să fie luat în considerare fluxul de informaţie necesar 
pentru pregătirea poziţiilor de negociere şi a strategiilor, precum şi capacităţile şi 
procesele necesare unei luări informate a deciziilor guvernamentale: Deseori, informaţia 
necesară trebuie obţinută dintr-o gamă variată de surse externe, naţionale şi străine, 
după care este asamblată şi răspândită în cadrul şi printre ministerele responsabile de 
diferite fațete ale politicii. 


Administrarea sop aon politicii nationale 


Modelul conventional tinde sá trateze guvernele nationale ca monoliti. Acesta acordá 
o importanţă principală creării. de structuri prevăzute să funcţioneze într-un. mod 
top-down ierarhic, sub controlul unui singur coordonator central. Acest model nu 
corespunde practicilor diverse ale statelor membre sau nevoilor procesului politicii 
europene, întrucât este foarte rigid. De asemenea, modelul este nespecific în ceea ce 
priveşte modul în care funcţionează procesele de coordonare pentru alinierea poziţiilor 
de negociere ale diferitelor ministere. Mai mult, modelul spune puţine despre 
capacităţile necesare pentru o funcţionare eficientă a acestuia. Deseori, răspunsurile 
rapide şi ajustările flexibile sunt solicitate de către administratiile naţionale. Acolo 
unde ministerele pot da răspunsuri independente sau unde coordonarea orizontală 
directă între ministere poate asigura coerenţa şi scopurile comune sau cel puţin poate 
evita incoerenta, există motive bune de a acţiona ca atare. Aceasta nu exclude 
posibilitatea unor măsuri mai elaborate şi centralizate pentru coordonarea politicii. 
Ele pot fi uneori esenţiale în rezolvarea unor probleme dificile şi a unor chestiuni 
generale ce ţin de politică, afectând intersele câtorva ministere. 

O problemă importantă în proiectarea sistemelor de coordonare constă în obţinerea 
flexibilitatii, adică abilitatea de a răspunde în diferite moduri la diferite probleme : 
ministerele sunt lăsate să-şi administreze propria pregătire, însă li se asigură mij- 
loacele de administrare sub aspect de dependenţă. Un răspuns la această întrebare nu 
constă în intenţia de a propune o alternativă la modelul convenţional. În schimb, 
următoarea secţiune a capitolului evidenţiază o metodă pentru analiză, comparaţie şi 
proiectare a sistemelor de coordonare. 

Punctul de plecare al acestei discuţii constă în definirea Guvernului ca reţea de 
organizaţii interdependente. Un guvern naţional este alcătuit din ministere şi numeroase 
alte organizaţii, fiecare cu funcţii proprii, dar interdependente în diferite moduri si 
la diferite grade. Procesele administrative în cadrul organizaţiilor individuale conduc 
operaţiile interne. Dar, pentru a administra procesul interdependentei, este necesară 
o coordonare între organizaţii. Acest aspect reprezintă problema generală a admi- 
nistratiei publice. Dificultăţile coordonării interorganizationale sunt evidente în 
special în contextul politicii europene, fiindcă există o nevoie permanentă de a lua în 
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considerare interacţiunea dintre diferite sfere ale politicii din punct de vedere 
naţional. Din această perspectivă, o coordonare eficientă necesită tipuri specifice de 
procese între organizaţii şi capacităţi pentru administrarea acestor procese în cadrul 
organizaţiilor. Procesele necesare pentru o coordonare eficientă pot fi transpuse 
într-o scală cu o serie de trepte. Scala de coordonare a politicii indicată în diagrama 
de mai jos are un număr de proprietăţi specifice care necesită o înţelegere clară 
pentru evaluarea implicatiilor practice : 


e Este o scală calitativă ce evidenţiază o succesiune de capacităţi de coordonare de 
diferite tipuri. Fiecare nivel al scalei reprezintă un tip de capacitate de coordonare 
diferit din punct de vedere calitativ. 

+ Ordinea capacităţilor definite în scală este importantă. Fiecare nivel mai înalt este 
situat deasupra unui nivel subordonat şi adăugat acestuia. Asemenea unui grup de 
trepte, grupul nivelelor mai înalte depinde de stabilitatea celor de jos. Un 
fundament slab subminează eficienţa nivelelor superioare. 

e Existenţa unor capacităţi de coordonare la nivel înalt nu înseamnă că acestea 
trebuie utilizate întotdeauna. Dacă problemele privind coordonarea pot fi rezolvate 
direct între ministere, nu există nici o necesitate pentru procese centralizate de 
coordonare. 

© Cu toate că aceste capacităţi de coordonare pot fi folosite într-un mod top-down, in 
procesul de dezvoltare a acestora este nevoie de o fundamentare de la bază in sus. 


Scala de coordonare a politicii a fost concepută iniţial pentru a servi ca instrument 
de măsură, permiţând realizarea unei comparații între diferite sisteme de coordonare. 
Pe lângă comparatiile transversale, mai poate fi folosită pentru comparații lon- 
gitudinale, astfel încât să fie posibilă monitorizarea schimbărilor care au loc de-a 
lungul timpului în cadrul aceluiaşi sistem. Dincolo de aceste utilizări descriptive, 
scala mai poate fi folosită şi ca instrument de diagnosticare şi planificare. Aceasta 
prevede mijloace senzitive de identificare şi diagnosticare a surselor de eşecuri în 
coordonare. Diagnozele mai precise pot facilita o concentrare asupra eforturilor de 
dezvoltare. 


10. Reorganizarea şi reforma 
9, Priorităţi guvernamentale 
8. Limite centrale pentru ministere 
7. Arbitrarea 
6. Concilierea 
5. Consensul intre ministere 
4. Vocea comună a ministerelor 
3. Consultaţiile între ministere 
2. Comunicarea între ministere 
1. Pregătirea politicii in mod independent de către ministere 


Scala de coordonare a politicii 
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Inainte de a continua, fiecare nivel al acestei scale va fi explicat pe scurt. Vom 
scoate în evidenţă procesele de coordonare implicate de fiecare dintre acestea şi 
capacităţile de administrare necesare. 


Nivelul 7. Pregătirea politicii in mod independent de către ministere 


Nivelul de bază al coordonării constă în pregătirea de către ministerele individuale 
a poziţiilor de negociere în cadrul sferei lor de competență. Ele îşi păstrează 
autonomia şi independenţa acţiunilor în cadrul propriei jurisdicții. Diviziunea muncii 
între ministere se bazează pe o repartizare bine definită şi recunoscută a responsabilitatilor 
privind politica europeană. Procesele şi capacităţile necesare pentru pregătirea 
independentă a politicii de către ministere sunt intraorganizationale. Aici pare a fi o 
lipsă de coordonare. În realitate însă, se defineşte hotarul dintre coordonarea din 
cadrul ministerelor şi coordonarea dintre ministere, se stabilesc sferele de independenţă, 
in care ministerele pot acţiona in mod autonom, şi sferele de interdependentá, în care 
ministerele ar trebui sá conlucreze. Ín cel de-al doilea caz, devin mai importante 
nivelele mai înalte ale capacităţii de coordonatoare. . 


Nivelul 2. Schimbul de informatie intre ministere 


Întrucât ministerele nu sunt complet independente unele faţă de altele, iar elaborarea 
politicii europene evidenţiază sferele de interdependenţă, este necesară o coordonare 
între ministere. Primul pas în formarea capacităţilor îl constituie comunicarea. 
Schimbul de informaţii între ministere este necesar pentru ca acestea să fie conştiente 
de direcţia politicilor şi a iniţiativelor pe care le are fiecare. Chiar dacă acest lucru 
pare elementar, nu rămâne lipsit de probleme. Comunicarea dintre organizaţii este 
mai dificilă şi mai sensibilă decât cea din interiorul organizaţiilor. În politica 
birocratică informaţia înseamnă putere. Pentru a depăşi barierele în comunicare şi 
chiar tendinţele de blocaj în transferul de mesaje, sunt necesare norme şi convenţii 
care să oblige oficialii şi politicienii să menţină un flux de informaţii adecvat chiar 
şi dincolo de graniţele organizaționale. O comunicare sistematică reduce probabilitatea 
ca reprezentanţii să fie „surprinşi” la Bruxelles de activităţile care au loc în alte 
ministere. Schimbul de informaţie nu încalcă principiul independenţei ministerelor. 
Acesta înseamnă însă că diferite părţi ale aceluiaşi guvern naţional operează pe o 
bază mai mult sau mai puţin comună. Cu toate acestea, nu sunt esenţiale investiţii mari 
în tehnologiile de informaţie. Se utilizează multe reţele formale, dar şi canale informale. 


Nivelul 3. Consultarea între ministere 


Cu toate că în unele contexte ministerele ar putea considera drept nu tocmai binevenite 
punctele de vedere externe, atunci când consultarea reprezintă o normă, aceasta 
aduce beneficii importante. În timp ce nivelul 2 de coordonare implică administrarea 
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schimbului de informatie dintre ministere, nivelul 3 introduce consultatia şi feedbackul. 
Ministerele nu numai că utilizează informaţia primită din afară în scopuri proprii, ci 
răspund la aceasta oferind comentarii, propuneri şi critici către ministerul-sursă. 
Aceste consultaţii şi procese de feedback furnizează ministerului-sursă o multitudine 
de viziuni asupra tipului de politici pe care le dezvoltă. Aceasta poate ajusta prompt 
poziţiile sale de negociere. Dar, cum aceste viziuni sunt de fapt numai sfaturi, 
ministerul poate alege să le ia la cunoştinţă, dar nu şi în considerare. Consultarea 
extensivă dintre ministere are efectul secundar important de a spori coeziunea 
guvernamentală. Ministerele sunt astfel capabile să-şi înțeleagă reciproc interesele şi 
obiectivele mult mai bine. De asemenea, îşi pot anticipa reacţiile la diversele 
propuneri în privinţa politicilor. Totuşi, la acest nivel de coordonare, responsabilitatea 
rămâne a ministerelor individuale, iar acestea pot accepta să ocupe poziţii diferite. 


Nivelul 4. Vocea comună a ministerelor 


Următoarea treaptă a coordonării necesită acordul ministerelor pentru evitarea 
expunerii publice a divergenţelor de opinie. Aceasta necesită procese interministeriale 
pentru încheierea unor acorduri privind prezentarea poziţiilor de negociere. Comunicarea 
şi consultarea pot dezvălui altor guverne diferenţele de interese şi obiective dintre 
ministere, existând dezavantaje în dezvăluirea acestora. Din punct de vedere naţional, 
există un avantaj in a avea O „voce comună”, Mentinerea unui front comun în public 
consolidează poziţiile de negociere, chiar dacă ministerele admit că există de fapt 
diferenţe de politici şi de perspective. Un efort deliberat de a menţine o linie comună 
şi forme ale cuvintelor acceptate în comun este esenţial pentru apărarea intereselor 
nationale împărtăşite de toată lumea. Pentru evitarea prezentării unor perspective 
divergente, ministerele trebuie să se consulte între ele înainte de a-şi lua angajamente 
publice. Aceasta reprezintă o „coordonare negativă”, deoarece nu face decât să 
mascheze dezacordurile. Dar chiar şi asumarea acestui grad de coordonare reprezintă 
o presiune importantă asupra oficialilor şi politicienilor de „a acţiona împreună”. In 
cadrul coalitiilor de guvernare, este dificil de menţinut chiar şi acest nivel scăzut de 


coordonare. 


Nivelul 5. Consensul între ministere 


În scopul evitării dezacordurilor, ministerele ar putea să stabilească înţelegeri în 
privinţa unor linii de politici în sferele de interdependen(á. Procesele coordonării 
pozitive prevăzute să atingă consensul ar putea fi adăugate coordonării negative 
necesare asigurării unei voci comune a ministerelor. Crearea consensului necesită o 
concentrare intensivă asupra rezolvării problemelor dintre ministere pentru identificarea 
şi definirea zonelor de interdependenta şi pentru soluţionarea disputelor şi dezacor- 
durilor care altfel ar putea slăbi poziţiile naţionale de negociere. Acest nivel de 
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coordonare necesită capacităţi de administrare a conflictelor dintre ministerele 
implicate. Este important ca procesele de administrare a conflictelor să fie dirijate de 
ministerele în cauză. Acestea trebuie să caute consensul fără a ajunge la nevoia unei 
intervenţii externe. | 


Nivelul 6. Concilierea 


Ministerele ating uneori punctul în care nu mai pot rezolva conflictele în mod 
consensual şi intervine pericolul ca diferenţele intraguvernamentale să erupă în 
public. Dezacordurile vor face în aşa fel încât faptul ca diferite parti ale guvernului 
să ajungă la o voce comună să devină imposibil. În asemenea situaţii, există riscul să 
apară dificultăţi mult mai serioase şi de lungă durată privind coordonarea (de 
exemplu, ministerele îşi pot pierde încrederea unul în celălalt). Gradul de încredere 
reciprocă necesar pentru o coordonare eficientă începe. să se evapore. În aceste 
circumstanţe, pe scenă apare o nouă capacitate de coordonare. Pentru prima dată 
ministerele se confruntă cu o situaţie în care nu se mai pot baza pe propriile eforturi 
pentru a administra coordonarea. Astfel, intervine nevoia unui ajutor extern. Pentru 
a preîntâmpina fixarea unor poziţii proprii de negociere şi dezvoltarea unor relaţii 
ostile între ministere, este nevoie de medierea unei părţi terţe neutre. Coordonarea 
administrării conflictelor şi reconcilierea divergenţelor reprezintă un proces de 
conciliere sau intermediere. Partea terță neutră acţionează în calitate de catalizator în 
procesul de adaptare şi ajustare, dar nu ca o autoritate ierarhică. 


Nivelul 7. Arbitrarea între ministere 


Capacitatile de arbitrare sunt necesare numai atunci când concilierea şi medierea nu 
izbutesc să rezolve conflictele interministeriale. Arbitrarea diferă de conciliere prin 
faptul că cea de-a doua încearcă să ajute părţile aflate în dispută să-şi rezolve 
divergentele: rezolvarea presupune acordul lor. Arbitrul ia în considerare viziunile 
şi interesele adversarilor, dar ia o decizie independentă angajantă pentru părţi. 
Arbitrajul introduce un element de autoritate ierarhică în procesul de coordonare, 
element nou faţă de etapele precedente. El se prezintă ca o cedare a disputei către un 
judecător atunci când eforturile de stabilire a unui „consens în afara curţii” au eşuat. 
Analogia este potrivită şi utilă. În primul rând, aceasta accentuează faptul că 
arbitrarea trebuie utilizată cumpătat ; cel mai bine este să fie rezervată pentru cazurile 
în care problemele de coordonare nu au putut fi rezolvate la un nivel anterior. 
Aceasta contrazice presupunerea obişnuită potrivit căreia coordonarea implică 
întotdeauna un control ierarhic central. În al doilea rând, arbitrarea este un proces 
reactiv de coordonare negativă, care acţionează în cazul în care procesele nivelelor 
anterioare nu sunt suficiente pentru a administra coordonarea. În cazul în care 
inadvertentele din cadrul nivelelor anterioare cresc, procesele de arbitrare devin 
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foarte uşor supraîncărcate, iar resursele de pregătire ale politicilor devin supracentralizate 
şi lente. 


Nivelul 8. Determinarea limitelor pentru ministere 


Centrul Guvernului poate juca un rol mai activ prin stabilirea parametrilor în cadrul 
cărora funcţionează ministerele. Instrucţiunile determină un cadru al bugetului şi 
constrângeri referitoare la politici, conform cărora este de aşteptat ca ministerele să 
funcţioneze. La acest nivel, centrul stabileşte limite şi determină mai degrabă ceea ce 
nu trebuie să facă ministerele decât ceea ce trebuie să facă, Cadrul este stabilit, însă 
ministerele dispun de autonomia şi flexibilitatea de a dezvolta propriile politici şi de 
a-şi negocia poziţiile în cadrul acestuia. 


Nivelul 9. Stabilirea prioritatilor guvernamentale 


Centrul Guvernului poate merge mai departe în conducerea procesului de pregătire 
a politicilor europene prin stabilirea de priorităţi şi elaborarea unor linii principale 
a politicii nationale. Priorităţile clare oferă un model şi o direcţie bine definită a 
activităţii ministerelor şi stabilesc contextul politicilor atât pentru o coordonare 
orizontală între acestea, cât şi pentru intervenţie centrală. Însă trebuie subliniat 
faptul că acest proces nu funcţionează numai într-o singură direcţie. Nu este numai 
o prezentare de sus in jos (top-down) a obiectivelor definite politic. Dezvoltarea 
realistă a prioritátilor guvernamentale depinde de funcţionarea eficientă a nivelelor 
anterioare ale procesului de coordonare a politicii. Mai mult, sunt necesare capacităţi 
de gândire strategică. 


Nivelul 10. Reorganizare şi reforme 


Toate nivelele precedente ale scalei s-au referit la procesul de coordonare a politicilor 
ca atare. Crearea unei capacităţi pentru reorganizare sau reformă la nivelele cele mai 
înalte devine importantă atunci când un sistem de coordonare existent trebuie să fie 
adaptat unor noi circumstanţe. În timp ce o reformă sau un proces de reorganizare a 
unei reţele de organizaţii guvernamentale este o operaţiune extrem de complexă, 
există presupunerea că aceasta poate fi cel mai eficient implementată prin formarea 
continuă şi folosirea capacităţilor şi proceselor de coordonare interministerială deja 
stabilite. La acest nivel, capacităţile reprezintă mai degrabă nişte abilităţi de 
administrare a propriei transformări decât capacităţi ce se bazează pe „terapia de 
şoc”. Este puţin probabil ca aceasta din urmă să aibă succes dacă va încerca să 
determine schimbările prin exercitarea presiunii externe şi forțarea ritmului de 
schimbare. Administrarea unor astfel de reforme complexe presupune un proces de 
investiţie pe termen lung în capitalul uman şi social necesar pentru formarea 
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capacităţilor de administrare a coordonării. În acest sens, scala de coordonare a 
politicilor furnizează un instrument de diagnoză pentru evaluarea punctelor tari şi a 
celor slabe înaintea unui sistem deja existent şi a unui cadru de formulare a planurilor 


de administrare a dezvoltării capacităţilor necesare să asigure reprezentarea eficientă 
a intereselor naţionale. l T ! 


Coordonarea politicii europene in sapte 
state membre ale UE 


Austria 
Context 


Austria este una dintre ţările care şi-au asigurat recent calitatea de membru al UE. În 
experienţa acestei ţări găsim unele lecţii utile pentru viitorii potenţiali candidaţi. 
Este necesar să facem în prealabil trei observaţii importante. În primul rând, este util 
să avem o perspectivă clară asupra dimensiunii temporale în care se: desfăşoară 
negocierile. Procesul nu este rapid. Apoi, este necesar să identificăm unele puncte 
de reper ce vor furniza o structură şi un cadru pentru dirijarea pregătirilor şi a 
consultărilor. Altfel, pot apărea confuzii sau pot fi aduse daune intereselor naţionale 
pe termen lung. În al treilea rand, este esenţial sí înţelegem deosebirea dintre 
negocierile de 'aderare şi negocierile interguvernamentale convenţionale. Caracterul 
negocierilor este distinctiv, deoarece acestea se plasează. între Guvernul naţional 
candidat şi UE ca organizaţie supranaţională. 

Pentru asigurarea unui rezultat bun, este nevoie de o bună pregătire la nivel 
naţional. În Austria, pregătirile au început încă înainte de adresarea cererii oficiale de 
aderare din 1989. Ministerele au început să examineze implicaţiile calităţii de membru 
încă din 1984, cu contribuţii din partea landurilor şi a ambelor părţi ale industriei. 
În linie cu tradiţia austriacă, s-a stabilit astfel un model de consultare extensivă. 

Lucrările de pregătire au început prin două iniţiative separate, care ulterior au 
fost unificate. Una a fost lansată de către Ministerul de Externe, iar cealaltă de către 
Cancelaria Federală. Atenţia Comitetului Ministerului de Externe. era concentrată 
asupra pregătirii negocierilor ca o extensie a responsabilităţilor sale obişnuite în 
relaţiile externe. Cancelaria s-a concentrat asupra coordonării intraguvernamentale, 
cu o preocupare specială în asigurarea implicării şi consultării intereselor. interne. 
Ministerul de Externe a creat un grup plenar larg, apoi a stabilit subgrupe specializate 
pe anumite teme. Comitetul Cancelariei Federale s-a reunit numai ca un grup plenar 
larg. | usd 

Pentru o perioadă de timp, cele două inițiative au înaintat în paralel. Însă distincția 
între negocierea internaţională şi coordonarea internă pe care se bazau s-a dovedit 
curând artificială şi, treptat, s-a destrămat. Întrepătrunderea celor două comitete a 
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contribuit mai degrabă la o comasare a lor decât la o separare. Ulterior, ele au 
convenit asupra unei preşedinţii alternative. 

Pentru a se asigura că nu vor fi create probleme în mod inutil, au fost stabilite 
două practici, iar la nivel legislativ a fost introdusă o clauză compatibilă cu CE. 
Toată legislaţia de după 1987 a trebuit verificată pentru a vedea dacă este compatibilă 
cu cea a CE. Totodată, a fost introdusă practica de informare a Comisiei privind 
planurile legislative ca o modalitate de dublă verificare. 

În iulie 1989 a fost prezentată o cerere oficială de aderare, iar opinia pozitivă a 
Consiliului de Miniştri a fost primită doi ani mai târziu, în anul 1991. Negocierile au 
început în 1993, după Summitul de la Edinburgh, şi au fost încheiate la mijlocul 
anului 1994. Intervalul de timp de la înaintarea cererii şi până la aderare a fost de trei 
ani şi jumătate. Trebuie menţionat faptul că această aderare a fost precedată de o 
perioadă lungă de activitate de pregătire. Un factor important care a determinat 
lungimea perioadei de la aplicare la aderare a fost capacitatea existentă limitată şi 
numeroasele probleme aflate în atenţia Uniunii Europene atât la nivelul Comisiei, 
cât şi al Consiliului. Aceste cerinţe includeau pregătirea necesară pentru accelerarea 
întregirii pieţei interne şi a negocierii Tratatului de la Maastricht şi a pachetului 
bugetar Delors II. 


Stabilirea cadrului de negociere 


Un factor important în administrarea negocierilor ca întreg şi în structurarea discuţiilor 
pe anumite subiecte era stabilirea unui set de norme înţelese de toată lumea. Substanţa 
negocierilor era împărțită în 29 de capitole. Negocierile ca atare erau purtate de o 
echipă de 15-16 oficiali selectaţi din ministerele federale. Acest grup principal de 
negociatori trebuia să menţină relaţii consultative cu un grup mai larg de 60-70 de 
membri. La rândul său, grupul consultativ menținea deschis schimbul de informaţii 
cu partenerii sociali. 

Caracterul negocierilor de aderare nu constă într-o relaţie de schimb între egali. 
Calitatea de membru necesită acceptarea acquis-ului comunitar. Aceasta nu reprezintă 
o situaţie de tipul „îl accepti sau nu”, iar opțiunile de negociere pentru ţările 
aplicante sunt limitate. Elementele discretionare se află in timpul şi în termenii 
perioadei de tranziţie. Singurele excepţii reale, cum ar fi fermierii Finlandei arctice, 
au stabilit noi precedente care pot fi negociate de la primele principii. Negociatorii 
nu au pornit de la poziţia de la care ar fi trebuit să ia în considerare totul de la 
început. Acordul Comunităţii Economice Europene deja acoperea 60 de procente din 
. acquis. Comisia a elaborat un cadru comun de monitorizare a etapelor încheiate şi a 
celor ce trebuiau acoperite de cele patru {ari aplicante (deşi fiecare negocia în mod 
separat). Atunci când apăreau teme delicate, cum ar fi neutralitatea, subventionarea/ 
protecţia agriculturii, protecţia mediului (traficul de tranzit) şi controlul vămilor, 
puteau fi făcute abateri limitate de la practica standard. Iniţial, au fost organizate o 
serie de întâlniri de prenegociere cu Comisia, adică 130 (acquis screening) în 
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Bruxelles si, — încă 70, care au fost rezervate discuţiilor, şi nu deciziilor. În 

multe cazuri, acestea au prezentat acorduri încheiate imediat, elaborate anterior în 

cadrul grupurilor specializate. Dar, de asemenea, au fost identificate sferele dezacordurilor 

şi ale problemelor nerezolvate. Acestea au vizat chestiuni politice sensibile, care au 

putut fi evidenţiate ca probleme ce necesită o atenţie deosebită, cum ar fi munca pe 

timp de noapte a femeilor, poluarea fonică a aeronavelor, energia nucleară (puterea 

şi deşeurile), transportul şi tranzitul, standardele de mediu. esse au pams fi 

stabilite acorduri specifice, cum ar fi: 

- acordul bilateral al summitului privind limitarea Paeis aduse mediului de 
trafic (incluzând un cadru de administrare a implementării) ; 

- menținerea controalelor frontaliere necesare pentru 7 ua dc aai pentru o 
perioadá de timp ; udi 

- domiciliul secundar: o perioadă de tranziţie de cinci: ani pentru o politică 
nondiscriminatorie. © 


„Negocierile au implicat o strânsă colaborare cu presedintiile succesive ale Consiliului 
şi conştientizarea faptului că, în faza de luare a deciziei, negocierile erau purtate mai 
degrabă cu statele membre, aşa cum erau reprezentate în Consiliu, decât cu Comisia. 


Lectiile de învăţat din experienţa Austriei 


- asumarea necesităţii de adaptare la UE, şi nu invers; 

- importanța unui dialog structurat, adică stabilirea unui cadru, a unor proceduri şi 
a unor foruri în care miniştrii se pot întâlni cu omologii lor din statele membre ; 

- toate părţile implicate folosesc aceeaşi „hartă” ca un ghid pentru monitorizare a 
procesului si ca un instrument pentru administrarea negocierilor ; 

- pregátirea intereselor domestice atát in afara, cát si in cadrul Guvernului. 
Ministerele trebuie si-si dezvolte noi capacităţi, iar grupurile de interese trebuie 

. $a-§i reorienteze interesele ; 

- clauza de compatibilitate cu UE a salvat multá muncă inutilă mai târziu ; 

- dezvoltarea individuală : traininguri, formarea unor avocaţi UE capabili să aducă 
argumentele potrivite ; înţelegerea modului de funcţionare a instituţiilor UE, 
deoarece, odată ce negocierile, au început, sunt necesare reacţii rapide ; 

- 0 nevoie constantă de diseminare a informaţiei pe frontul intern. Este important 
să fie incluse în negocieri problemele interne si sensibilitatile politice, dacă 
acestea există, chiar dacă şansele unui real succes sunt mici. Critica privind 
eşuarea stabilirii unui consens sau a unei schimbări este de preferat în locul celei 
referitoare la faptul de a nu fi încercat acest lucru. Cei implicaţi (insiders) îşi 
asumă riscul să fie învinuiți de insucces, dacă anticipează rezultatele negocierilor, 
în loc să străbată procesul ; | 

-răbdarea este importantă, deoarece aderarea este un proces complex si de lungá 
durată. i 
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Danemarca 


Context 


Danemarca s-a alăturat Comunităţii Europene în 1973 împreună cu Irlanda şi Marea 
Britanie. Sistemul său de coordonare a politicii europene s-a conturat curând după 
aderare şi a rămas în linii mari acelaşi până în prezent. Este un sistem foarte 
dezvoltat. În privinţa capacităţilor, este comparabil cu sistemele din Franţa şi Marea 
Britanie. Danemarca este un stat unitar, ceea ce uşurează dezvoltarea unui sistem de 
coordonare. Dar, în mod neobişnuit, acest sistem foarte dezvoltat coexistă cu guverne 
minoritare şi în condiţiile unei monitorizări parlamentare puternice. Danemarca se 
deosebeşte de alte state membre prin faptul că Parlamentul acordă o atenţie deosebită 
pregătirii politicii europene. 


Principalele instituţii 


Sistemul danez, aşa cum funcţionează în prezent, acordă Ministerului Afacerilor 
Externe un rol-cheie în procesul de coordonare. Lucrurile nu au stat întotdeauna aşa. 
Alocarea responsabilitátilor de coordonare a fost disputa principală în procesul 
obţinerii calităţii de membru. Însă, după aderare, dezbaterile privind modul cel mai 
bun de reprezentare a intereselor daneze pe scena europeană au condus la un sistem 
în care Ministerul Afacerilor Externe a primit rolul principal, în locul Ministerului 
Economiei. Împărţirea. clară a responsabilitatilor între ministere în ariile lor de 
competenţă este dublată de un sistem de coordonare interministerială administrat de 
Ministerul Afacerilor Externe. Sistemul bine stabilit al coordonării centrale insti- 
tutionalizeazá o atitudine suspicioasă şi sceptică a danezilor în privinţa avansării 
procesului de integrare europeană. 

Operarea sistemului trebuie considerată de jos în sus (bottom-up). Procesul 
coordonării interministeriale este condus printr-un model bine definit de cele 21 de 
Comitete Speciale, cu privire la chestiunile de politici europene. Reprezentarea 
ministerelor în aceste comitete depinde de sarcinile (de exemplu, în privinţa programului 
de concurenţă, a celui vamal sau a celui piscicol) şi responsabilităţile acestora. 
Există, de asemenea, reprezentanţi ai grupurilor de interese în unele comitete. 
Acestea provoacă la lucru discutând propunerile relevante ale Comisiei. La acest 
nivel, se caută soluţii consensuale. Orice problemă nerezolvată sau diferenţă de politici 
între ministere în cadrul Comitetelor Speciale e prezentată în faţa Comitetului UE. 

Comitetul UE este comitetul oficial de cel mai înalt nivel prezidat de Ministerul 
de Externe, fiind alcătuit din secretariatele permanente ale celor mai implicate 10 
ministere in probleme ce tin de UE. În timp ce majoritatea diferenţelor sunt rezolvate 
la nivelul Comitetelor Speciale, cele care tin de Comitetul UE pot fi rezolvate prin 
conciliere. Însă Comitetul UE nu are autoritate de arbitrare. Rolul său este acela de 
a interpreta şi aplica normele guvernamentale, şi nu de a impune soluţii. Chestiuni 
sensibile din punct de vedere politic şi conflictele majore sunt identificate şi filtrate 
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pentru a fi supuse atenţiei de către un alt comitet, Comitetul Pieței Comune a 
Cabinetului. | 

Comitetul Pietei Comune este prezidat de cátre Ministerul Afacerilor Externe, 
care îşi pune la dispoziţie si secretariatul (aceasta se aplică şi în cazul Comitetului 
UE). Comunitatea membrilor este alcătuită din primul-ministru şi miniştrii responsabili 
de ministerele ce au legătură cu UE. Funcţiile Comitetului constau în stabilirea 
politicii daneze vizavi de UE. Comitetele Speciale şi Comitetul UE lucrează într-un 
cadru pe care îl stabileşte Comitetul Pieței Comune. Considerat în termeni de 
structură, acesta este un model foarte dezvoltat şi, în aparenţă, centralizat de 
coordonarea, politicilor europene. Însă, aşa cum 0 arată practica, există o bază 
considerabilă de luare a deciziilor într-un mod descentralizat, prin consens, în cadrul 
structurii Comitetului Special. Tocmai aici se află cel mai mare volum de muncă de 
pregătire a politicilor şi de coordonare interministerială. Însă faptul că există o 
suprastructură bine dezvoltată şi administrată nu numai că asigură funcţionarilor un 
cadru de formulare a politicilor şi stabilire a diferenţelor, dar creează o situaţie în 
care administratorii anticipează ciocnirile între interese diverse şi caută soluţii 
consensuale. Cultura consensului, caracteristică ţărilor nordice, presupune că multe 
probleme sunt soluționate fără activarea procesului central de coordonare. 

Combinarea unui sistem de coordonare foarte dezvoltat şi a unei culturi puternice 
a consensului, ceea ce favorizează un proces de decizie descentralizat, constituie o 
caracteristică distinctă a abordării daneze a administrării coordonării politicii europene. 
Totuşi, influenţa şi implicarea Parlamentului în acest proces au marcat distincţia între 
Danemarca şi celelalte ţări. Nici un alt guvern dintre cele douăsprezece nu a 
beneficiat de o asemenea monitorizare parlamentară a participării la procesul politicii 
europene. Acest fapt s-ar putea schimba din cauza dificultăţilor ratificării Tratatului 
de la Maastricht, a perspectivei IGC 1996 şi a aderării celor trei noi state membre 
(Austria, Finlanda şi Suedia), unde se pare că Parlamentul va juca de asemenea un 
rol mai important. Totuşi, sistemul danez se deosebeşte din cauza supervizării 
executivului de către Comitetul Relaţiilor Economice (Market Relations Committee) 
al Parlamentului, care este constituit pe linie de partid (alcătuirea sa reflectă com- 
ponenta partinică a parlamentului).. 

Comitetul Relaţiilor Economice analizează toate propunerile de politici europene 
şi indică dacă instrucţiunile propuse de ministere sunt acceptabile. (Din punct de 
vedere tehnic, formularea este aceea că Guvernul poate decide dacă propunerile nu 
sunt inacceptabile.) Cu alte cuvinte, aprobarea este obţinută dacă nu există o 
majoritate a Comitetului împotriva a ceea ce a propus Guvernul. Astfel, negociatorii 
danezi. sunt singurii care au un mandat parlamentar. Miniştrii trebuie să obţină 
aprobări preliminare, dar şi să raporteze Comitetului după încheierea negocierilor. 

Coordonarea puternică a politicii e deseori gândită să fie dependentă de un 
control central puternic şi de un executiv independent, consolidat de un guvern 
majoritar cu un singur partid. Experienţa daneză arată că un sistem foarte dezvoltat 
poate impune diverse condiţii. În ciuda guvernelor minoritare, combinaţia dintre o © 
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cultură administrativă bazată pe consens, un sistem de comitete bine organizat şi 0 
monitorizare parlamentară riguroasă au produs un sistem eficient. Cu toate acestea, 
trebuie conchis faptul că acest sistem este bine organizat mai degrabă să apere 
interesele naţionale decât să avanseze procesul de integrare europeană. 


Franța 


Context 


Fiind unul dintre membrii fondatori ai Comunităţii Europene, Franţa beneficiază de 
un sistem de coordonare a politicilor institutionalizat si bine dezvoltat. Deşi au 
existat reforme menite să descentralizeze şi să regionalizeze administraţia publică 
franceză, cadrul primar de coordonare a politicilor europene este unul centralizat, cu 
un centru clar şi un proces de arbitrare ferm stabilit. Mai mult, întrucât Franţa ocupă 
în mod tradiţional un rol de lider la nivel european, coordonarea politicilor este 
importantă şi din acest punct de vedere. 


Principalele instituţii 


Responsabilitatea centrală pentru coordonarea politicilor europene aparţine Secretariatului 
General al Comitetului Interministerial pentru Cooperare Economică Europeană 
(SGCI). Acesta se subordonează primului-ministru, iar autoritatea în sfera problemelor 
europene este delegată către acesta. SGCI este o organizaţie care cuprinde 130-140 
de funcţionari. Diviziunea muncii în cadrul acesteia reflectă principalele direcţii ale 
politicilor europene. Poziţia SGCI este consolidată de faptul că reprezintă canalul 
oficial de receptionare -şi distribuţie a informaţiei provenite de la Reprezentanţa 
Franceză Permanentă în Bruxelles. 

SGCI nu este singura instituţie centrală de coordonare. Chestiuni importante vor 
ajunge în orice caz la primul-ministru şi la preşedinte. Însă Ministerul de Externe, 
împreună cu Secretarul de Stat pentru Afaceri Europene şi Ministerul Economiei şi 
Finanţelor ocupă roluri importante de conducere în sferele lor de competenţă. Nu în 
ultimul rând, SGCI a jucat un rol-cheie în procesele de pregătire şi coordonare a 
politicilor europene între ministere. Locul său în sistem, responsabilitatile şi resursele 
umane aflate la dispoziţia sa reflectă impactul major asupra eficienţei coordonării 
politicilor europene în Guvernul francez. 

Un factor-cheie în măsurarea influenţei SGCI în (şi asupra) sistem(ului) constă în 
faptul că acesta reprezintă canalul formal de comunicare dinspre ministerele franceze 
către Reprezentanţa Permanentă din Bruxelles şi invers. Notificarea poziţiilor de 
negociere către Reprezentanţa Permanentă este de asemenea canalizată prin acest 
organism. Fluxurile de informaţie care circulă prin interfaţa dintre Guvernul francez 
şi procesul de politici europene reprezintă o bază solidă pentru administrarea volumului 
de muncă aflat în creştere în cadrul negocierilor europene. 
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Accentuarea fluxului de informare nu implică faptul că SGCI îndeplineşte numai 
funcţia de cutie poştală şi oficiu de filtrare pentru transmiterea mesajelor. Nici nu se 
sugerează faptul că este singurul canal de comunicare. Nu deţine şi nu ar putea să 
deţină monopolul informaţiilor. “Totuşi, întrucât Teprezintă un nod al numeroaselor 
fluxuri de informaţie, acesta îndeplineşte desigur funcţii privind coordonarea, se 
asigură că ministerele funcţionale îşi îndeplinesc rolul în acest proces şi este garantul 
reprezentării franceze la nivel curopean. SGCI este responsabil pentru asigurarea 
pregătirii anterioare a poziţiilor de negociere a ministerelor. Atunci când este necesar, 
aranjează întâlnirile comune pentru a lua în discuţie problemele (inconsistente, 
contradicții, duplicări, carente), care, altfel, ar putea afecta prezentarea cazului 
francez în diverse contexte. În cadrul acestui context, oficialii francezi, fie că deţin 
un rol reprezentativ la Bruxelles sau nu, învaţă să anticipeze nevoia de negociere 
într-un cadru de politici naţionale aflat în evoluţie. | Pes +p 


Procesele de coordonare - 


Sistemul francez este deseori descris ca fiind unul centralizat. Mai exact, este un 
sistem cu nişte capacităţi centrale puternic dezvoltate. Acestea exercită o influenţă 
importantă asupra funcţionării întregului sistem. Structurile de arbitraj ocupă un loc 
important în administraţia franceză şi, în general, în societatea franceză. Acest fapt 
se reflectă în poziţia şi importanţa acordate SGCI. Însă am greşi dacă am considera 
că acest organism este singurul mod de coordonare. Ca şi în alte sisteme bine 
dezvoltate şi eficiente, o mare parte din munca de zi cu zi de administrare a 
coordonării este. realizată de către oficiali şi de către ministerele in funcţiune 
corespunzătoare. Acolo unde politicile sunt interdependente, există presiuni şi stimulente 
pentru a căuta acorduri şi a găsi căi de compromis. Unul dintre factorii importanţi în 
asigurarea funcţionării acestor procese de coordonare reciprocă este acela cá SGCI 
asigură un flux eficient de informaţie, atât direct, cât şi indirect. 


Germania 


Context | 


La fel ca Franta, Germania este membru fondator al Comunitátii Europene. Existá 
insá diferente importante. Germania este cel mai mare $i cel mai important membru 
al UE din punct de vedere economic. Aceasta are o constituţie federală care nu numai 
că distribuie responsabilititile între nivelele diferite de guvernare, dar oferă 
ministerelor federale poziţii independente. Cancelarul Federal deţine anumite puteri 
de coordonare în general şi în cadrul sferei europene în particular prin formularea 
unor norme. Însă tradiţia administrativă şi politica de coaliţie militează împotriva 
unei coordonări centrale, puternice şi directive. În ciuda prezenţei sale masive, 
Germania deţine un profil de leadership mai slab decât Franţa. 
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Principalele instituţii 


Principala generalizare ce poate fi făcută privind elaborarea politicilor europene în 
Germania este cea conform căreia capacităţile centrale nu sunt puternic dezvoltate, 
cum se întâmplă în Franţa şi Marea Britanie. Ar f i greşit să susţinem că sistemul este 
descentralizat. Acest fapt sugerează un proces deliberat de delegare a responsabilitátilor 
de la centru. Este mai potrivită însă înţelegerea sistemului german ca unul ce se 
dezvoltă de jos în sus, mai degrabă decât invers. 

Trei factori-cheie institutionali influenţează şi limitează coordonarea politicii 
europene în Germania. Unul este federalismul, care distribuie responsabilitatile între 
diferite organizaţii şi nivele de guvernare, mărind astfel volumul activităţii de 
coordonare. Într-un stat unitar, mai multe probleme de coordonare sunt administrate 
în cadrul organizaţiilor, iar capacităţile de coordonare se pot dezvolta mai rapid în 
cadrul unei autorităţi centralizate decât într-un sistem federal. Al doilea factor este 
autonomia constituţională a ministerelor federale. Cele individuale sunt profesioniste 
şi capabile să-şi pregătească şi să-şi dezvolte poziţiile de negociere în propria sferă 
de responsabilitate. Însă independenţa lor face mai dificilă asigurarea acordurilor 
asupra politicilor comune şi evitarea divergenţelor. Deşi cancelarul poate promulga 
instrucţiuni, elaborarea şi interpretarea acestora lasă un spaţiu destul de larg ministerelor. 
În al treilea rând, politica de coaliție tinde să consolideze tendinţele centripete ale 
procesului politicii. Acest fapt produce o preferinţă pentru politica de consens şi 
evitarea conflictului mai degrabă decât pentru managementul de conflict. 

Dacă divergentele dintre ministere nu pot fi ameliorate cu ajutorul compromisului 
şi al reglárii reciproce, se formează o aversiune împotriva fortárii lucrurilor, deoarece 
nu există un proces de arbitrare garantat. Federalismul, independenţa funcţională a 
ministerelor şi politica de coaliţie sunt împotriva conducerii centrale şi a elaborarării 
diversive a politicilor, ceea ce ar putea induce confruntarea şi managementul 
conflictelor între ministere. Cultura consensului duce la căutarea unor compromisuri 
şi acorduri de tipul celui mai mic numitor comun. Dacă aceastea eşuează, ministerele 
şi miniştrii au posibilitatea de a recunoaşte că nu au putut ajunge la un acord şi de a 
incerca din nou intr-o altá etapá. 

Coordonarea politicilor europene este complicată de faptul că landurile au dreptul 
constituţional de a participa la procesul federal de elaborare a politicilor şi, prin 
urmare, la dimensiunea europeană a acestuia. Însă, după un anumit timp, guvernul 
federal are nevoie de autonomie, astfel încât să poată conduce negocierile la nivel 
european. | 

Cancelarul şi Cabinetul Cancelarului deţin un rol important, dar limitat. Cancelarul 
este implicat în toate fazele ciclului politicilor. Ministerul Afacerilor Externe şi 
Ministerul Afacerilor Economice sunt principalele formaţiuni susținătoare : primul 
în Consiliul General, completând cu personal Reprezentanţa Permanentă, iar cel 
de-al doilea se ocupă de politicile specializate şi menţinerea comunicării cu Reprezentanţa. 
Ministerul Finanţelor realizează un raport de monitorizare asupra tuturor aspectelor 
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cu privire la venituri şi cheltuieli şi este reprezentat la întâlnirile Consiliului atunci 
când se află pe agendă chestiuni financiare. 


Procesele de coordonare 


Coordonarea politicilor europene în Guvernul german depinde foarte mult de procesele 
de ajustare reciprocă şi de acorduri voluntare între ministere. Cancelarul poate stabili 
norme pentru politici şi poate avea diverse iniţiative, însă pluralismul sistemului la 
nivel federal şi între nivelul federal şi landuri nu este echilibrat şi compensat de 
capacităţile centrale de coordonare. Aceasta face dificilă: garantarea faptului că 
reprezentanţii germani ajung să aibă o „voce comună” în cadrul negocierilor europene, 
fapt care măreşte probabilitatea ca diferenţele dintre ministere să fie soluționate, iar 
compromisurile de tip cel mai mic numitor comun să fie rezultatul cel mai bun 
posibil. În timp ce este limpede că în Germania capacităţile centrale pentru coor- 
donarea europeană nu se află într-un stadiu avansat de dezvoltare, este important de 
remarcat faptul că standardele generale de competenţă şi resursele disponibile la 
nivel ministerial sunt ridicate. Lipsa arbitrării şi a capacităţilor de conducere la 
centru nu contează atât de mult în cazul în care coordonarea politicilor se poate baza 
pe relaţii de lucru orizontale şi căutarea voluntară a consensului. 


Irlanda 


Context 


Sistemul irlandez de coordonare a politicilor serveşte un sistem guvernamental mult 
mai mic decât cel francez, britanic sau german şi, tocmai din acest motiv, poate 
prezenta un interes deosebit. În timp ce aranjamentele constituţionale sunt cele ale 
unui ministru de stat, iar cultura şi practicile administrative au similarități cu sistemul 
britanic din cauze istorice, a existat o evoluţie de la aderarea din 1973. Un factor 
important l-a constituit recunoaşterea faptului că impactul calităţii de membru al CE 
asupra administraţiei irlandeze a fost subestimat în cadrul negocierilor de aderare şi 
după aceasta. Dimensiunea interacțiunii cu procesul de politici europene şi lărgirea 
intereselor afectate nu au fost pe deplin realizate. A fost însă înţeles imediat faptul că 
trebuie să se confrunte cu un volum mult mai mare şi mai complex de muncă decât 
fusese anticipat, mai ales atunci când Irlanda a trebuit să preia preşedinţia Consiliului 
de Miniştri în 1975. 


Principalele instituţii 


Responsabilitatea formală pentru politicile europene este deţinută de către Cabinet, 
iar conducerea politică de către Taoiseach (primul-ministru). Iniţiativa în negocierile 
de aderare a fost preluată de către Departamentul de Finanţe, deoarece acesta era 
principalul minister responsabil cu chestiunile economice. Ulterior, rolul principal 
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în coordonarea politicilor europene a fost preluat de către Departamentul de Afaceri 
Externe. - 

Aici există un comitet pentru coordonarea politicilor europene mai putin dezvoltat 
decât în administrații mai mari. Însă comitetele care există (dintre care menţionăm 
- Comitetul European al Funcţionarilor Seniori) se întrunesc relativ rar. O mai mare 
încredere este conferită coordonării orizontale descentralizate. Fluxurile de informaţie, 
precum şi procesele de comunicare şi consultare funcţionează mai bine pe o bază 
informală decât formală. Există o tradiţie bine stabilită de asigurare a unui front 
comun şi a unui punct de vedere în acord asupra chestiunilor aflate în negociere. 


Procesele de coordonare 


Procesele informale şi descentralizate de coordonare a politicilor în Irlanda sunt 
posibile datorită dimensiunii reduse a administraţiei irlandeze şi, în parte, datorită 
puternicei culturi de adaptare şi acomodare reciprocă dintre ministere, Este apreciată 
in special stabilirea unor: acorduri, netezirea diferenţelor şi asigurarea unei voci 
comune a reprezentanţilor. Aceste avantaje sunt consolidate de încercarea deliberată 
de a rămâne în contact cu evoluţiile de pe scena europeană şi de voinţa de adaptare 
şi reacţie în conformitate cu acestea. 

Totuşi, capacitatea limitată a sistemului, în special la centru, presupune că procesul 
irlandez de coordonare a politicilor este mai degrabă unul reactiv. Capacitatea de 
dezvoltare a unei strategii pe termen lung sau de stabilire a prioritátilor de politici 
guvernamentale care depăşesc stadiul de ajustare incrementală în anumite domenii 
specifice de politici este limitată. Guvernul irlandez poate mobiliza resurse şi poate 
concentra eforturi în chestiuni specifice, cum ar fi politicile privind pescuitul. Insă 
asemenea mobilizări pe termen scurt făcute pentru a atinge anumite scopuri tind să 
consolideze imaginea unui sistem care tratează cu succes chestiunile de tactică a 
elaborării politicilor europene, însă nu deţine capacităţile centrale necesare dezvoltării 
şi administrării strategiilor pe termen lung care solicită schimbări coordonate în 
domenii multiple de politici şi în cadrul ministerelor implicate. 


Spania 
Context 


Experienţa Spaniei prezintă un interes specific, fiindcă s-a confruntat cu problema 
aderării şi a calităţii de membru atât de recent. Spania a devenit membru deplin al 
UE la 1 ianuarie 1986. Tranzitia de la negocierea aderării la negocierea în calitate de 
stat membru a reprezentat 0 provocare considerabilă şi un lucru şocant pentru admi- 
nistratia spaniolă. Reprezentarea intereselor naţionale spaniole la Bruxelles a necesitat 
mult mai multă pregătire pentru a asigura O informare completă a negociatorilor cu 
privire la opţiuni şi priorităţi şi mult mai multă coordonare între ministere pentru a 
asigura coerenţă între poziţiile de negociere ale problemelor legate de politici: 
N 
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Comparativ cu situația Marii Britanii, a Danemarcei şi a Irlandei, care au aderat 
în 1973, CE a continuat să înainteze cu paşi rapizi. Perioada „eurosclerozei” avea să 
se termine şi, în timpul lui Delors, UE a căpătat un dinamism nou. Pe frontul intern, 
Spania a trecut prin transformări politice, înlocuind regimul lui Franco cu un sistem 
parlamentar, cu o structură regională, şi nu federală. Calitatea de membru în CE a 
adus cu sine o transformare politică în câţiva ani. "Yay: 


Institutii principale 


Ín primul rand, trebuie luate in considerare ajustarile instituţionale până la aderare. 
Câţiva ani înainte ca Spania să devină membru, a existat necesitatea pregătirii şi 
coordonării politicii în cadrul şi între ministere pentru o mai bună abordare a 
problemelor europene. De la cererea iniţială din 1977, responsabilitatile pentru 
coordonarea şi reprezentarea intereselor Spaniei au fost însuşite de un nou minister i 
Ministerul pentru Relaţii cu Comunitățile Europene. Acesta a fost iniţial separat de 
Ministerul Afacerilor Externe, însă urma să fie integrat în urma aderării.. Cu toate 
acestea, schimbarea Guvernului în anul 1981 a dus la reorganizarea administrativă şi 
la absorbţia Ministerului pentru Relaţii cu CE de către Ministerul Afacerilor Externe. 
Funcţiile sale au fost grupate în cadrul Secretariatului de Stat pentru Relaţiile cu CE. 
După alegerile generale din octombrie 1982, Felipe Gonzales şi-a luat angajamentul 
. Sá câştige calitatea de membru. Termenul de aderare a Spaniei a fost stabilit la 
mijlocul anului 1985. | (> beet: 

În centrul guvernului, principalele mijloace de pregătire şi coodronare le deţinea 
un consiliu interministerial : Consiliul pentru Coordonarea relaţiilor cu CE. Funcţiile 
lui au fost definite în 1983 şi au constat în coordonarea eforturilor tuturor ministerelor 
de a studia, a discuta, a aproba şi a ridica profilul de propuneri alternative pentru 
poziţiile de negociere. Consiliul prezidat de Secretariatul de Stat pentru Relaţii cu 
CE (responsabil faţă de ministrul Afacerilor Externe) avea doi vicepreşedinţi : unul 
din partea Ministerului Preşedinţiei şi altul din partea Ministerului Economiei şi 
Finanţelor. Toate ministerele au fost reprezentate prin Secretariatele Tehnice Generale, 
care puteau prezenta DG-urile de la ministerele lor, 

Acest grup larg se întrunea o dată pe lună. Pregătirea pentru munca sa şi 
administrarea procesului au fost încredințate unui grup de lucru creat de ministerele 
„preocupate în principal de integrarea europeană: Economie şi Finanţe, Agricultură, 
Industrie, Muncă, Securitate Socială, Secretariatul de Stat pentru Relaţii cu CE şi 
Preşedinţia Guvernului. Astfel, coordonarea, spre deosebire de pregătirea poziţiilor 
de negociere, depindea de acest grup relativ mic. | 

Dincolo de implicarea ministerelor centrale de guvernământ, au fost făcute eforturi 
de a implica Guvernele Autonome Regionale în procesele de pregătire. Au fost 
organizate peste 250 de adunări cu reprezentanţi ai Guvernelor Autonome. Un număr 
similar a fost organizat cu angajaţii organizaţiilor şi cu sindicatele. 

Astfel, în perioada negocierilor de aderare s-a făcut un efort comun, concentrat 
asupra implicării ministerelor, guvernelor regionale, angajaţilor şi sindicatelor în 
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procesul de pregătire a politicii şi de coordonare a poziţiilor în negocierile europene. 
Aceasta nu sugerează ideea că sistemul a funcţionat perfect, însă crearea instituţiilor 
noi a conferit procesului un profil politic înalt. 


Tranziţia către statutul de ţară membră 


Exista percepţia că negocierea aderării necesită un efort special şi, datorită importanţei 
acestui proces, s-a format un angajament puternic de a lucra îmnpreună si de a 
implica organizaţiile şi conducerea centrală din afară în acest proces. După aderare, 
situaţia şi sistemul s-au schimbat. - 

Aderarea la comunitate în anul 1986 a adus cu sine noi cerinţe care au început să 
fie simţite din perioada anului 1985, perioadă de încercare în participarea cu statut 
de observator. Situaţia negocierii a devenit cu mult mai complexă. Negocierile vizau 
un set larg de probleme. Reprezentanţii Guvernului spaniol la nivel diplomatic, 
oficial şi politic au fost implicaţi pe deplin în elaborarea politicii CE. Aceştia erau 
nevoiţi să ia în considerare regulile şi directivele ce ţineau de toate problemele, nu 
numai de acelea legate de interesele Spaniei. Mai mult, negocierile (şi, astfel, 
pregătirea şi coordonarea poziţiilor de negociere) au trebuit să ia în calcul şi diversele 
poziţii ale altor state membre. Dacă se credea că după emoţiile negocierilor de 
aderare va exista o perioadă mai uşoară, acest lucru s-a dovedit imediat fals. 

Pentru a răspunde cerinţelor crescânde ce vizau calitatea de membru a fost 
introdus un nou sistem de coordonare a politicii europene: Secretariatul de Stat 
pentru CE şi Comisia Interministerială pentru Afacerile Economice cu CE, iar 
resursele Secretariatului de Stat au crescut. Intenţia originală a acestor schimbări a 
constat în crearea unui sistem mai riguros şi centralizat. Informaţia de la Bruxelles 
prin Reprezentanţa Permanentă parvenea prin Ministerul Afacerilor Externe 
(Secretariatul de Stat pentru CE), care o transmitea mai departe Secretariatului 
General Tehnic din fiecare minister în funcţiune. Acesta, la rândul său, era res- 
ponsabil de distribuirea informaţiei în cadrul ministerului. 

Instituţia centrală concentrată asupra divergenţelor şi problemelor era Comisia 
Interministerială pentru Afaceri Economice cu CE. Chestiunile care implicau diferite 
ministere au fost prevăzute să fie rezolvate aici. Dacă nu, acestea crau atribuite 
Comisiei Delegate a Guvernului pentru Afaceri Economice şi, în ultimă instantţă, 
Consiliului de: Miniştri. 

Sistemul nu a funcţionat după cum a fost planificat. Comisia Interministerială a 
fost prevăzută să coordoneze politicile economice referitoare la CE, să fie informată 
despre deciziile făcute de către ministere în jurisdictiile proprii, să rezolve diver- 
gentele dintre ministere acolo unde politicile lor sunt interdependente şi să pună în 
discuţie chestiuni dificile sau de înaltă prioritate împreună cu Comisia Delegată. Insă 
sistemul nu a putut îndeplini aceste ambiţii mari. Funcţionează în principal ca un 
mijloc al schimbului de informatie, promovând consultarea si făcând posibilă evitarea 
divergenţelor prin coordonarea negativă. Sistemul nu asigură un mijloc de arbitrare 
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sau elaborare a politicilor pe termen lung. Perspectivele sale sunt de scurtă durată, 
Însă, chiar din aceste considerente, sistemul a dat dovadă de puncte slabe în perioada 
de după aderare. Rezultatul a fost acela că reprezentarea intereselor spaniole a fost 
fragmentată. Lipsa de coerenţă datorată unei pregătiri insuficiente şi unei coordonări 
imperfecte a dus la preocupări între ministere. Sub presiunea timpului, reprezentanţii 
s-au aflat în procesul negocierilor fără nişte poziţii de negociere suficient de bine 
pregătite şi coordonate. 

.. Un factor major ce a stat în spatele acestor insuficiente a fost lipsa de resurse. 
Nevoile au fost subestimate nu numai in termeni de expertizá si pregátire specializata, 
dar si in termeni de timp si eforturi necesare ministerelor pentru a se coordona unul 
cu altul. Coordonarea efectivá a politicii europene a necesitat mai multe resurse 
umane, intr-o combinare adecvatá cu expertiza tehnicá si diplomaticá. Lipsa resurselor 
adecvate pentru coordonarea intraguvernamentalá a insemnat cá fiecare minister a 
avut tendinta sá se apropie independent de Bruxelles $i, sá dezvolte linia proprie si 
independentá a politicii. 

Resursele insuficiente au constituit numai o parte din POP. coordonirii la 
Madrid. În afara problemelor cantitative referitoare la resurse, a existat o problemă 
calitativă de proiectare a structurilor şi proceselor de coordonare care să satisfacă 
necesităţile reale ale politicii şi administraţiei spaniole. Aceasta a fost problema 
culturii administrative într-o perioadă cu schimbări discontinue şi rapide. Conceptul 
tradiţional de coordonare (cu siguranţă unic pentru Guvernul spaniol) egalează 
coordonarea cu controlul central. Această viziune ierarhică a coordonării presupunea 
că „nu există coordonare fără coordonator”, întrucât aceasta depindea de intervenţia 
unei autorităţi mai înalte. 

Însă coordonarea politicii europene depinde de un set de procese mai complexe şi 
mai diferenţiate, ce pot fi încadrate într-un model predominant ierarhic. Chiar şi 
sistemele centralizate, precum cel al Franţei şi al Marii Britanii, nu depind pur şi 
simplu de eforturile de coordonare ale autorităţilor centrale. Într-adevăr, eficacitatea 
lor depinde de ministerele care îşi asumă responsabilitatea pentru o bună coordonare 
reciprocă. Fără aceasta, mecanismul central de coordonare va deveni curând 
supraincárcat. | | 

Mai mult, a devenit din ce in ce mai clar faptul cá in Spania dezvoltarea Guvernelor 
Autonome Regionale necesiti procese mai extinse de consultare si participare. 
Aceasta dă naştere unor dificultăţi în asigurarea unei coordonári efective care deja 
sunt cunoscute Germaniei, unde federalismul dezvoltă o serie de probleme care 
necesită o coordonare între diferite nivele ale conducerii. 

După ce a aderat la CE, Spania s-a confruntat cu o serie de probleme şi à 
“subestimat cerințele făcute la adresa coordonării nationale a. politicilor. După un 
început nesigur, au fost făcute eforturi serioase de a forma capacităţi şi de a consolida 
rutina prin reforme organizaționale şi investiţii în tehnologii informaţionale şi programe 
de instruire. 
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Marea Britanie 
Context 


Sistemul de coordonare al politicii europene al Marii Britanii este foarte dezvoltat şi 
bine administrat. El este proiectat să asigure în prealabil că ceea ce se afirmă prin 
lucrurile asupra cărora convin reprezentanţii Guvernului britanic în special în cadrul 
adunărilor UE corespunde cu ceea ce afirmă alţii din alte ministere. Mai mult, au 
fost convenite în prealabil câteva poziţii de negociere: reprezentanţii igi cunosc 
limitele, sunt încrezători că pot acţiona şi dispun de un sistem care permite răspunsuri 
rapide la condiţiile în schimbare. Fundamentul sistemului britanic al coordonárii 
politicii europene este conceptul de guvernare de cabinet si al doctrinei responsa- 
bilititii ministeriale colective care impune ca ministerele (si funcţionarii în procesul 
elaborării politicii UE) să fie la unison. 


Instituţii principale 


Aranjamentele instituţionale pentru coordonarea politicii europene corespund unui 
cadru mai general al guvernării britanice. Sistemul britanic este unitar şi centralizat. 
Cabinetul, care este prezidat de către primul-ministru, se află în centrul sistemului. 
Caracterul unitar al sistemului şi potenţialul pentru o coordonare apropiată este 
sprijinit de o tendinţă de mult stabilită către un guvern monocolor decât către un 
guvern de coaliţie. 

Principalele instituţii ale coordonării centrale sunt Secretariatul Guvernului (Cabinet 
Office) şi Departamentele Coordonării Europene ale Ministerului de Externe (Foreign 
and Commonwealth Office). Acestea lucrează în strânsă legătură cu Reprezentanţa 
Permanentă a Marii Britanii. Secretariatul European, ca parte a guvernului, are 
responsabilitatea de a asigura integritatea sistemelor de coordonare şi independenţa 
acestuia faţă de ministerele funcţionale speciale. Personalul este selectat din cadrul 
ministerelor. Secretariatul European caută să se asigure că: 


1. priorităţile sunt stabilite şi sunt luate în considerare ; 
2. conflictele potenţiale sunt identificate dinainte şi pot fi rezolvate ; 
3. ajustările sunt realizate rapid în lumina circumstanțelor schimbării. 


Ministerul de Externe are responsabilitatea specială de mediator: acolo unde 
sunt câteva ministere care au un interes legitim într-o politică, se va căuta un acord 
reciproc, acceptat înainte de negocieri. Dacă acesta nu € posibil în mod benevol, 
Secretariatul European asigură un sistem de arbitrare destinat să producă decizii 
guvernamentale clare asupra unor chestiuni specifice, care sunt obligatoriu atribuite 
ministerelor de linie. Există presiuni puternice pentru a ajunge la unele concluzii şi 
pentru a ameliora unele divergențe dintre ministere înainte de începerea negocierilor. 
Aceste presiuni sunt reconsolidate printr-o atenţie specială din partea M inisterului de 
Finanţe (Treasury) în ceea ce priveşte implicaţiile financiare ale dezvoltării politicii 
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europene. Ministerul de Finanţe menţine supravegherea financiară bazată pe o 
înţelegere la zi a bugetului UE şi a finanţelor. 


Procesele de coordonare 


În timp ce instituţiile centrale 'pentru coordonare sunt bine stabilite şi administrate 
eficient în cadrul Guvernului Britanic, sistemul coordonării nu acţionează într-un 
mod pur top-down (de jos în sus). Dimpotrivă, eficacitatea sistemului depinde în 
mare parte de responsabilitatile ministeriale clar definite şi de tradiţiile bine stabilite 
ale comunicării orizontale, precum şi de rezolvarea în comun a problemelor între 
ministerele funcţionale. Există o „cultură a consultării”care generează aşteptări şi 
stimulări pentru funcţionarii diferitelor ministere pentru a răspunde deplin şi prompt 
la propunerile şi cererile adresate între acestea. Există o supozitie întemeiată conform 
căreia ministerele şi funcţionarii vorbesc la unison. Sunt depuse eforturi mari pentru 
a menţine o linie comună. Eşecurile evidente din prezent sunt considerate serioase şi 
periculoase pentru o linie normală a proceselor. 

Ministerul de Externe joacă un rol important de mediere şi conciliere acolo unde 
ministerele nu sunt apte să rezolve divergentele prin consensuri. Secretariatul european 
are responsabilitatea de a asigura arbitrajul conflictelor irezolvabile. De asemenea, 
joacă rolul-cheie în dirijarea proceselor de determinare a limitelor şi prioritatilor în 
ceea ce priveşte activitatea Cabinetului, cu implicarea ministerelor de externe şi 
finanţe. Acesta dispune de resurse umane cu mult mai mici Pay cele de care 
dispune SGCI. 


Concluzii 


Acest capitol a încercat să concentreze şi să structureze discuţiile capacităţilor 
naţionale, solicitate de elaborarea politicii internaţionale. Transferul în elaborarea 
politicii internaţionale către diferite organisme internaţionale duce la înaintarea unui . 
număr tot mai mare de cerinţe pentru guvernele nationale. Acestea trebuie să 
pregătească şi să coordoneze poziţiile naţionale ale politicii pentru a putea apăra şi 
promova interesele naţionale şi pentru a participa în deplină măsură la luarea 
deciziilor la nivel internaţional. 

Problema internationalizarii şi cerinţele ei faţă de guvernele naţionale sunt, de 
regulă, subestimate. Internationalizarea este privită ca un transfer al suveranităţii de 
la autorităţile naţionale şi pare să solicite mai puţină activitate şi să micsoreze 
cantitatea de muncă, mai degrabă decât să contribuie la creşterea acesteia. Însă, fiind 
considerată un proces de administrare a interdependentei, internationalizarea impune 
ca guvernele naţionale să acorde o atenţie specială deciziilor şi cht anes politicii, 
care afectează interesele vitale nationale. 

Nicăieri acest fapt nu e mai aproape de adevăr ca în UE. Departe de a înlătura 
guvernele nationale de la elaborarea politicii supranationale şi interguvernamentale, 
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integrarea europeană necesită participarea continuă a statelor membre la procesul 
politicii europene şi depinde de aceasta. Calitatea de membru al UE este probabil 
testul cel mai sever al abilităţilor unei ţări de a-şi administra afacerile în contextul 
internaţional. Procesul de adâncire şi extindere, care continuă să progreseze, a creat 
un sistem care adresează cerinţe dificile guvernelor naţionale, în vederea pregătirii şi 
coordonării poziţiilor de negociere pe care intenţionează să le realizeze. Acestea 
trebuie să negocieze continuu pe bază multilaterală, asupra unui spectru larg de 
politici. 

. Ca răspuns la aceste probleme, toate statele membre, precum si cele candidate 
trebuie sá-si dezvolte sistemele proprii de administrare cu privire la coordonarea 
politicii intre ministere si alte organizatii guvernamentale si non-guvernamentale 
care acţionează in domeniul politicii europene. Sistemele s-au dezvoltat in mod 
diferit ca formă şi eficienţă. Au fost descrise sistemele aflate în proces de operaţiune 
într-o serie de ţări pentru a ilustra diversitatea formelor de coordonare. Eficacitatea 
coordonării nu depinde de conformitatea lor cu un model convenţional ierarhic de 
sus în jos care echivalează coordonarea cu controlul central. În sistemele de conducere 
pluraliste şi multiorganizationale, coordonarea eficientă depinde mai degrabă de 
abilitatea ministerelor de a deţine capacităţile corespunzătoare şi de a dezvolta 
procesele adecvate pentru coordonarea între acestea. 
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Exportul modelelor de politici: rolul organizațiilor 
internaţionale guvernamentale” 


Leslie A. Pal 


În ultimii douăzeci de ani, una dintre problemele spinoase în întreaga lume în 
ceea ce priveşte reforma în sectorul public a fost legată de faptul că procesul de 
reformă se desfăşoară similar, în ciuda diferenţelor dintre ţări sau regiuni. Procesul 
de reformă în România se aseamănă cu cel din Bosnia şi Herţegovina sau din 
Mongolia şi, bineînţeles, cu cel din celelalte state care aspiră să se integreze în UE. 
De asemenea, am putea chiar sugera că eforturile legate de reformă variază, în 
esenţă, în funcţie de stat şi de tradiţia politică. O întrebare importantă ar fi, aşadar, 
care sunt canalele, mecanismele şi dinamica a ceea ce pare a fi un punct comun sau 
măcar o dezbatere definită la nivel global în ceea ce priveşte guvernarea contemporană. 
Evident, răspunsul la această întrebare contribuie în mod esenţial la felul în care 
înţelegem noi globalizarea. După cum a argumentat Scholte (2005, p. 140), globalizarea 
„nu S-ar putea extinde fără aranjamente guvernamentale care să susţină acest proces”. 
Guvernele trebuie să fie dispuse să coopereze în cadrul regimurilor internaţionale 
(care sunt câteva sute) şi care, până la un anumit punct, creează un anumit nivel de 
interacţiune. Dar aceste aranjamente guvernamentale presupun cel puţin câteva 
lucruri : un discurs comun referitor la regimurile internaţionale, chiar dacă discursul 
respectiv nu duce în mod neapărat la o înţelegere comună ; şi nişte asemănări în ceea 
ce priveşte managementul statului şi al instituţiilor. În acelaşi timp, nu ne putem 
aştepta că aceste discursuri şi procese vor converge în mod automat spre acelaşi 
Punct sau pur şi simplu se vor întrepătrunde. Deci întrebarea este ce fel de dinamică 
a adoptării, precum şi a fuziunii există în privinţa practicilor managementului public? 

Acest capitol examinează impactul organizaţiilor internaţionale guvernamentale 
(OIG-uri) în ceea ce priveşte răspândirea ideilor şi a instituţiilor de guvernare 


l. Cercetarea pentru lucrarea de faţă a fost susţinută de Iniţiativa pentru cercetare prin 
colaborare multiplă „Globalizare şi autonomie” (aflată sub conducerea prof. William 
Coleman). Vezi http : //globalization.memaster.ca/ga/globalizationautonomy. htm. 
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contemporana, in special legate de ceea este cunoscut drept Noul Management 
Public (NMP). Instituţii precum Banca Mondială, FMI şi OCDE (desi sunt mult mai 
multe de-atat) au un interes vădit în globalizarea economică. În ultimul deceniu, s-a 
ajuns la concluzia că reformele economice, dacă aveau să fie susținute, aveau nevoie 
de guverne stabile, profesioniste şi democratice care să nu renunţe la reforme precum 
privatizarea şi care ar reprezenta interlocutori credibili în dialogul cu comunitatea 
internaţională. Alte OIG-uri, precum Uniunea Europeană (UE), au un interes asemănător, 
dar, pe lângă asta, au şi un mecanism de influenţă prin stabilirea unor standarde 
pentru viitorii membri, standarde ce includ calitatea managementului public, precum 
şi guvernarea democratică. Sunt bineînţeles multe părţi implicate în proces, precum 
ONG-urile transnationale, guvernele individuale, prin programele lor de asistenţă 
tehnică, grupuri consultative de experţi, dar noi ne vom concentra atenţia asupra 
OIG-urilor datorită avantajelor unice pe care le au în ceea ce priveşte răspândirea 
ideilor şi instituţiilor. 

Lucrarea se va preocupa in principal de Europa Centrală şi de Est (ECE). 

OIG-urile, considerate drept creatoare şi promotoare de modele politice şi instituţionale 
au devenit doar recent obiecte de cercetare. Dawisha şi Turner afirmă in 1997 că „în 
literatura despre cultura politică, societate civilă, procesul de democratizare, precum 
şi cea legată de politicile comparate, se consideră în. mod uzual că schimbarea 
socială este generată aproape în mod exclusiv de forţele interne, iar încercările 
actorilor internaţionali de a influenţa traiectoria unei ţări sunt sortite: să aibă un 
impact marginal” (1997, p. 402). Schmitter a admis in 1996 cá s-a acordat o prea 
mare atenţie dezvoltărilor interne şi că acum este timpul să „reconsiderăm impactul 
contextului international asupra schimbărilor de regim”. (1996, p.: 27)... Studiile 
despre impactul OIG-rilor asupra politicilor precum cel al lui Stone reprezintă o 
excepţie. OCDE, de exemplu, nu menţionează aproape nimic despre asta (Woodward, 
în curând), deşi această situaţie este pe punctul de a se schimba. 
„ Concentrarea asupra acestei regiuni face analiza să fie uşor de manevrat, iar, pe 
de altă parte, amploarea pe care-au luat-o discuţiile legate de managementul public 
şi eforturile de a exporta anumite modele coincid aproape perfect cu prăbuşirea 
fostei Uniuni Sovietice. (fosta URSS). După cum putem vedea, odată terminat 
Războiul Rece, prioritatea a fost ca fostele ţări din URSS să fie aduse în sistemul 
global capitalist, iar, în al doilea rând, să fie „democratizate”. Dinamica adițională 
de aderare la UE a pus o presiune mai mare pentru aducerea a douăzeci de state 
ex-comuniste la standardele pss de di soia ues pt ‘si eta 
public. i 

Capitolul are câteva secțiuni distincte. În primul rând, se face o sinteză a studiilor 
pe tema managementului public, despre răspândirea NMP-ului (Noul Management 
Public) şi se notează că s-a ajuns la un consens în legătură cu faptul că există 0 
mişcare globală, deşi sunt mari îndoieli legate de convergenta acestei mişcări. În al 
doilea rând, sintetizează contribuţiile privind transferul de politici şi învăţarea 
politicilor şi subliniază că rolul OIG-urilor în aceste procese a fost doar recent 
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recunoscut. În al treilea rând, analizează cu atenţie impactul OIG-urilor asupra 
reformei managementului public din statele central şi est europene, combinând 
“aprecierile generale cu studii de caz acolo unde sunt relevante. Secţiunea a patra 
descrie trei OIG-uri : OCDE, Banca Mondială şi UE (TACIS şi PHARE). În cele din 
urmă, capitolul se încheie prin câteva observaţii despre dinamica exportului de 
modele de politici publice de către OIG-uri şi indică direcţii posibile de urmat în 
cercetările viitoare. 


Revoluţia managerială globală 


Studiile despre NMP sunt numeroase. Pentru o vedere de ansamblu, a se vedea Lane 
(2000), Aucoin (1995), Barzelay (2001), Peters (2001, cap. 6), Christensen şi 
Laegreid (2002). Există interpretări contradictorii în legătură cu ceea ce implică de 
fapt NMP. Barzelay (1992, p. 5) este de părere că NMP necesită ca „paradigma 
birocratică” a rolurilor, regulilor şi procedurilor bine definite, a controlului financiar 
strict şi supravegherii centralizate să fie înlocuită de un sistem centrat mai mult pe 
client, şi orientat spre oferirea unor servicii de calitate. Bevir, Rhodes şi Weller 
(2003) subliniază următoarele trăsături ale NMP: termenul se referă la schimbarea 
accentului de pe politici pe management şi pe evaluarea performanţei şi a eficienţei, 
divizarea birocraţiei în agenţii care interacționează pe baza unui sistem de plăţi; 
folosirea mecanismelor de piaţă şi a contractării externe pentru creşterea competiţiei, 
limitarea cheltuielilor şi un stil de management care pune accent pe rezultate, 
contracte limitate, stimulente financiare şi libertate managerială... Este considerat un 
fenomen global (pp. 1-2). 

Kenneth Kernaghan (2000) propune o listă de caracteristici care contrastează ceea 
ce el numeşte organizaţiile „birocratice” şi pe cele „post-birocratice”. Caracteristicile 
organizaţiilor „post-birocratice” sunt marcate de structuri şi procese orientate spre 
cetăţean, spre rezultate, descentralizate şi competitive. Hood (1996) a pretins că 
trăsăturile esenţiale sunt cele care pun accentul pe : managementul activ ; performanţă ; 
măsurarea rezultatelor ; fragmentarea birocraţiei în unităţi mai mici şi partial autonome ; 
competiţia, imitarea practicilor din sectorul privat ; disciplina in folosirea resurselor. 
Kettl (2000) a fost de acord in mare cu descrierea noilor forme de management în 
termeni de productivitate (cum pot guvernele să ofere mai multe servicii cu mai 
puţini bani obţinuţi din taxe?) ; marketizare (cum vor reuşi guvernele să folosească 
stimulentele de tip piaţă pentru a elimina patologiile birocratice ?) ; orientare pe 
servicii (cum poate relationa guvernul mai bine cu cetăţenii ?) ; descentralizare (cum 
va realiza guvernul programe mai eficiente si care ráspund asteptárilor cetăţenilor ?) ; 
responsabilitatea pentru rezultate (cum isi vor îmbunătăţi guvernele abilitatea de a 
înfăptui ceea ce au promis); politici (cum va reuşi guvernul să-şi îmbunătăţească 
Capacitatea de a elabora şi monitoriza politicile ?). Pentru a complica şi mai mult 
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analiza NPM, în vreme ce mare parte din literatura de specialitate din anii '90 şi 
începutul anilor 2000 şi-a fixat atenţia asupra acestuia, considerându-l o alternativă 
de teoretizare şi practică a managementului public, Peters (2001) este de părere că 
NMP reprezintă, de fapt, un model ce surprinde caracteristici mult mai generale ale 
procesului guvernării. El face distincţia dintre patru modele emergente de guvernare : 
piaţă, stat competitiv, guvernare flexibilă (de exemplu, experimentare, preţuri mici, 
organizaţii virtuale), şi guvernare dereglementată (de exemplu, mai multă libertate 
managerială, antreprenoriat, creativitate, dinamism). Fiecare model tratează în mod 
distinct problema guvernării/managementului, are idei diferite despre cum ar trebui 
organizat şi construit sectorul public şi oferă o viziune specifică asupra procesului 
politicilor. 

În ciuda acestor diferente de interpretare şi nuantare, este clar că, începând cu 
anii '90, se vorbeşte despre un nou model de management public, care pune accent 
pe eficienţă, economie de piaţă, descentralizare, responsabilitatea pentru rezultate şi 
performanţă. „Liderii” cel mai adesea menţionaţi în această ,revolutie" sunt Noua 
Zeelandă (Boston, 1996; , Boston etc., 1999; Aucoin, 1995) si Marea Britanie 
(Savoie, 1994). O altă problemă vizată în discuţia despre NMP este cea referitoare 
la răspândirea acestuia şi la urmările pe care le are asupra practicii guvernării din 
lumea întreagă. „Din anii '80, mişcarea de reformă globală a managementului public 
este în desfăşurare.” (Kettl, 2000, p. 1) Peters si Pierre (2000) notează : „Cu 
excepţia perioadelor din timpul marilor războaie, niciodată nu. s-a mai cunoscut o 
asemenea dezvoltare a reformei administrative şi a măsurilor de reorganizare ca din 
1975 încoace” (p. 1). r Ls A 

Este clar pentru toată lumea că reforma managementului public care ia amploare 
în toată lumea se desfăşoară pe fondul unei dezbateri despre cauzele şi consecinţele 
acesteia. Există argumente în literatura de specialitate despre rolul OIG-urilor, în 
principal despre secţiunea de administraţie publică (PUMA) a OCDE. De exemplu, 
Hood (1998, p. 202) notează, pe un ton relativ cinic, că organizaţiile precum OCDE 
şi Banca Mondială au un interes clar să promoveze modelele „celor mai bune 
practici”, astfel încât ele să poată avea un rol important în transferul acestora. 
Premfors e de părere că direcţia dominantă în reforma din sectorul public a fost 
dezvoltată de PUMA, aceasta dovedindu-se a avea „succes în stimularea interesului 
şi a dezbaterilor atât printre membrii guvernelor, cât şi printre audiența mai largă, 
dar şi în formularea şi propagarea unui mod particular de a gândi reforma administrativă” 
(1998, p. 142). Alţi cercetători au ajuns la opinia că: „PUMA a fost unul dintre 
punctele nodale dintr-o reţea internaţională, adunând laolaltă funcţionari publici, 
consultanţi în management şi cadre universitare (uneori, ei înşişi politicieni). care 
sunt interesaţi de managementul public. Asta a ajutat la formarea a aceea ce acum a 
devenit o „comunitate a discursului” în jurul reformei managementului public... 
Banca Mondială, FMI şi Institutul Commonwealth-ului au funcţionat de asemenea ca 
multiplicatori ai ideilor reformei manageriale” (Pollitt şi Bouckaert, 2000, pp. 20-21). 
Totuşi, într-o mare măsură, explicaţia privind răspândirea NPM tinde să se concentreze 
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asupra motivelor funcţionale precum modernizarea sau democratizarea (Lynn Jr., 
2001). În ceea ce priveşte consecinţele aceste mişcări, la început a existat un consens, 
vorbindu-se despre convergenţă - idei şi dezbateri asemănătoare duceau în cele din 
urmă la reforme asemănătoare atât în cazul sistemele avansate, cât şi în cazul celor 
aflate în curs de dezvoltare (Box et al., 2001; Pollitt, 2001). În acelaşi timp, mai 
există o direcţie care scotea la iveală divergentele dintre sistemele politice (Christensen 
şi Laegreid, 2002 ; Peters şi Pierre, 2001 ; Olsen şi Peters, 1996; Pollitt şi Bouckaert, 
2000; Wise, 2002). . 

Este clar că există o mişcare globală de reformă a managementului public, dar 
eforturile cercetătorilor tind să se concentreze asupra naturii reformelor în anumite 
state decât asupra dinamicii răspândirii ideilor de reformă. Asupra acestei probleme 
ne vom opri pe scurt în secţiunea următoare. 


Dinamica şi transferul modelelor de politici 


Dacă lăsăm deoparte explicaţiile pur funcţionale legate de motivele apariţiei ideilor 
şi instituţiilor în jurisdicții diferite şi ne concentrăm asupra explicatiilor dinamice, 
un punct bun de început îl reprezintă teoriile asupra reţelelor şi asupra transferului. 
Teoriile despre reţele au forme diferite (Stone, 2002). Toate subliniază importanţa 
legăturilor dintre actorii implicaţi în procesul politicilor, legături care creează puncte 
de vedere comune, vocabulare şi universuri conceptuale similare, proiecte politice şi 
canale de comunicaţie. 

În vreme ce teoriile mai vechi şi-au concentrat atenţia asupra sistemelor naţionale, 
studiile mai recente au examinat reţelele internaţionale şi globale, considerându-le 
posibile canale pentru exportul şi adoptarea de modele de politici. Comunitățile 
epistemice (Haas, 1992) reprezintă un concept special creat pentru a capta influenţa 
crescândă şi impactul reţelelor internaţionale de experţi (de obicei, în domenii 
ştiinţifice) care dezvoltă idei şi discursuri de politici ce au după aceea un impact 
global. Rețelele transnationale de advocacy au fost de asemenea remarcate, in special 
pentru a scoate în evidenţă grupurile internaţionale, în mare parte ONG-uri care se 
organizează în jurul unor obiective de politici şi presează guvernele naţionale prin 
capacităţile, cunoştinţele şi influenţa lor (Keck şi Sikkink, 1998). Reinicke (1999/ 
2000) a oferit conceptul de rețele globale de politici: ,...aliante formate din agentii 
guvernamentale, organizaţii internaţionale, companii şi elemente ale societăţii civile 
precum organizaţii nonguvernamentale, asociatii profesionale sau grupuri religioase 
care se unesc pentru a obţine ceea ce nu pot obţine singuri” (p. 44). Majoritatea 
acestor abordări teoretice se concentrează mai degrabă asupra reţelelor şi mai puţin 
asupra tipurilor de instituţii (precum OIG-urile) în interiorul sau impotriva cărora 
s-ar putea mobiliza, deşi legătura dintre „societatea civilă mondială” şi instituţiile 
globale începe să atragă din ce în ce mai mult atenţia (Scholte, 2005, pp. 219, 
367-368; Stone, în curs de apariţie). 
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O altă perspectivă teoretică care ne poate ajuta să conceptualizim modul în care 
ideile de politici se deplasează înspre alte jurisdicții este cea referitoare la învățarea, 
transferul si împrumutul politicilor. Cercetările mai vechi din domeniu s-au concentrat 
asupra ,,difuziunii” modelelor de politici între entitățile federale americane (Walker, 
1969; Collier si Messsick, 1975; Eyestone, 1977) şi, de-abia la începutul anilor 
'90, accentul a trecut pe transferul de politici transnational. Wolman (1992) notează 
că, până la un punct, nu se stia aproape nimic despre procesul transferului de 
politici, despre cum ideile sunt selectate si cum sunt ele implementate. Studiile lui 
Rose despre învăţarea lecţiilor în procesul de elaborare a politicilor publice au 
discutat explicit mecanismele implicate şi rolul jucat de OIG-uri. 


Organizațiile interguvernamentale si internationale încurajează schimbul de idei între 
ţările care au resurse economice asemănătoare. Comunitatea Europeană şi OECD încurajează 
aceste schimburi între naţiunile puternic industrializate. Prăbuşirea sistemului comunist a 
creat un grup de mai mult de douăsprezece state care pot învăţa unul de la celălalt cum să 
facă tranziţia spre economia de piaţă şi spre democraţie. FMI promovează învăţăturile 
obţinute din experienţa ţărilor care mai au datorii internaţionale, iar Banca Mondială şi 
multe dintre agențiile Naţiunilor Unite îşi concentrează atenţia asupra programelor de 
interes pentru ţările aflate în curs de dezvoltare (p. 105). 


„Studiile lui Bennet (1991, 1992, 1997) reprezintă o: încercare sustinutá de a 
explora transferul si difuziunea modelelor de politici. Acesta analizeazá modelele de 
difuziune a politicilor in trei cazuri: institutia Avocatului Poporului (ombudsman), 
accesul liber la informatii publice, si protejarea datelor personale. Concluziile sale 
se referá la faptul cá nu existá nici o metoda de difuziune, dar cá existá mai multe 
forme de preluare: învăţarea (guvernele văd o problemă si împrumută o soluţie 
existentă), legitimarea (guvernele preiau exemple internaţionale care să satisfacă de 
fapt criticile locale) şi armonizarea. Cea din urmă este înlesnită de OIG-uri: în ceea 
ce priveşte protejarea informaţiilor, natura problemelor îndeamnă la adoptarea unei 
legislații initiate de catre OCDE şi Consiliul Europei în 1981. „Incapacitatea de a 
acţiona ar fi fost sinonimă cu incapacitatea de a raiifica de fapt Convenţia Consiliului 
Europei şi cu o excludere din «clubul» în interiorul căruia informaţiile ar fi putut 
circula în mod legitim, cauzând astfel consecinţe economice adverse în special în 
„sectorul serviciilor” (1997, p. 228). Acest mecanism de influentță a fost recunoscut 

şi de către Dolowitz şi Marsh (1996, 2001): „Organizațiile guvernamentale inter- 

naţionale, precum OCDE, G-7, FMI, ONU, precum şi numeroase lor agenţii joacă 
un rol din ce în ce mai mare în răspândirea ideilor, programelor şi instituţiilor la 
nivel global. Aceste organizaţii influenţează instituţiile implicate în luarea deciziilor 
la nivel naţional, în mod direct, prin politica lor şi prin condiţiile acordării împru- 
 muturilor, precum şi în mod indirect, prin informaţiile şi politicile promovate in 
conferințele şi rapoartele lor” (2001, p. 11). | 

Aceastá scurtá incursiune prin studiile despre metodele de ráspándire ale modelelor 
de politici ne aratá in primul ránd cá este vorba despre un domeniu de interes relativ 
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recent. Cercetările asupra reţelelor internationale de politici, comunităţilor epistemice 
şi mişcărilor transnationale de advocacy s-au concentrat asupra circulaţiei ideilor şi 
a susţinerii acestora, fie organizate liber de către coaliţii de discurs sau profesionale, 
sau sub forma mai instituţionalizată a unor ONG-uri. Studiile despre transferul 
politicilor au fost interesate initial de dinamica procesului de la o jurisdicție la alta, 
dar lucrările recente au început să ia mai în serios rolul OIG-urilor, considerându-le 
locaţii posibile pentru dezbateri, precum şi actori de sine stătători în constrângerea 
guvernelor din lumea întreagă în vederea adoptării „celor mai bune practici” sub o 
formă sau alta. 7" 


OIG-urile si managementul public: evaluári generale 
si observatii despre centrul si estul Europei 


Aşa cum bine au remarcat numeroase contribuţii, prăbuşirea fostei URSS a creat 
posibilitatea unui transfer masiv de modele de politici şi de instituţii către statele 
recent democratizate, în special în CEE. Într-un mod oarecum surprinzător, din 1991 
până în 1995, cercetătorii care şi-au concentrat atenţia asupra acestei regiuni au avut 
tendinţa de a sublinia importanţa diferitelor moşteniri comuniste şi a factorilor 
interni, locali, ca fiind determinanti pentru configurarea traiectoriei de reformă pe 
care o vor urma diferite state. Aşa cum am amintit anterior, Schmitter ( 1996) 
comentează că cele mai multe studii din acest domeniu au ignorat presiunea internaţională 
şi că acum e momentul ca acest aspect să fie cercetat în mod serios. Crawford şi 
Lijphart (1997) subliniază existenţa a două modele de tranziţie in CEE, unul bazat pe 
moştenirea leninistă, şi cel de-al doilea — pe presiunile funcţionale ale liberalizării. 


În concluzie, o primă analiză a datelor dezvăluie faptul că nici moştenirea leninistă, nici 
imperativele liberalizării nu oferă o perspectivă adecvată de studiu a politicii şi schimbărilor 
economice postcomuniste Nu toate moştenirile trecute sunt relevante din punct de vedere 
politic. Deşi, printre elite, moştenirea culturală a pasivităţii şi intolerangei par să-şi piardă 
puterea în procesul politic, alte moşteniri, precum procesul incomplet de reconstrucţie a 
naţiunii, slăbesc liberalizarea în multe domenii. Unele mosteniri instituţionale susţin 
liberalizarea, iar unele circumstanţe imediate, mai mult decat moştenirile, subminează 
liberalizarea economică şi politică. De aceea, trebuie să găsim explicaţii care să ne ofere 
o privire mai nuanţată asupra modului în care moştenirile trecutului şi condiţiile actuale 
interacționează pentru explicarea rezultatelor particulare ale procesului de schimbare a 
regimului (p. 31). 


Conştientizarea faptului că e nevoie de o legătură mai solidă între procesele 
politice locale şi reţelele de politici internaţionale şi transnationale s-a reflectat şi în 
studiile despre relaţiile internaţionale. Risse-Kappen notează că „interacţiunea dintre 
normele internaţionale. şi instituţii, pe de o parte, şi politicile locale, de cealaltă 
parte, nu este încă- pe deplin înțeleasă; cercetarea în acest domeniu este abia la 
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început” (195, p; 31). În acelaşi timp, a fost recunoscută importanţa potenţială a 
OIG-urilor văzute drept locaţii şi agenţi pentru transmiterea modelelor de politici. 


Se aşteaptă deci ca instituţiile internaţionale să faciliteze accesul actorilor transnationali 
la procesul naţional de realizare a politicilor. E posibil ca regimurile şi organizaţiile 
internaţionale să-si multiplice canalele pe care acţiunile transnationale le pot folosi pentru 
a interactiona cu guvernele nationale, pentru a le influenta astfel politicile. ONG-urile şi 
reţelele trans-guvernamentale care încearcă influențarea guvernelor pot realiza mai uşor 
acest lucru în cadrul instituţiilor internaţionale. Până la un punct, este posibil ca regimurile 
şi organizaţiile internaţionale să reducă diferenţele prin filtrarea diverselor tipuri de 
structuri naţionale. Chiar şi ţările ale căror structuri interne sunt controlate de Stat, 
precum Franţa, se găsesc in imposibilitatea de a ignora cererile actorilor transnationali 
cand vine vorba despre relationarea cu institutiile internationale. Astfel, regimurile şi 
organizaţiile internaţionale oferă căi de influențare a sistemelor politice naţionale, proces 
care în mod normal ar putea fi limitat de instituţiile domestice.” (Risse-Kappen, 1995, 
p. 31; de asemenea, vezi Risse-Kappen, 1994) i 


„Totuşi, în câțiva ani, impactul OIG-urilor si al transferului de politici internationale 
către regiune a fost mai bine apreciat. Schimmelfenning (2002, p. 1) notează: „În 
perioada de după revoluțiile din centrul şi estul Europei şi de după prăbuşirea 
comunismului, statele central- şi est-europene şi-au întors faţa către organizaţiile 
internaţionale pentru a obţine îndrumare şi ajutor în procesul lor de transformare 
economică şi politică, iar organizaţiile internaţionale s-au implicat puternic în politica 
lor internă, în restructurarea instituţiilor, şi în întregul spectru al politicilor publice”, 
Cu toate acestea, el afirmă că rolul acestor organizaţii „a fost rareori analizat într-un 
mod sistematic, comparativ şi orientat catre teorie” (ibidem). DRA 

„ Aprecierea impactului OIG-urilor asupra procesului politicilor în centrul şi estul 
Europei a luat amploare pe măsură ce, în anii '90, s-au înmulţit şi dovezile legate de 
importanţa influențelor internaționale. De exemplu, Carothers (1996) subliniază că, 
după 1989, promovarea democraţiei a înlocuit anti-comunismul, că principala cale 
de fuziune a intereselor morale şi pragmatice americane în exterior, devenind o 
dimensiune-cheie a politicii externe a SUA (mai întâi în America Latină şi, apoi, în CEE). 
Aceasta a fost, de asemenea, valabilă şi pentru state precurii(Canadă, Regatul Unit, 
Germania, Olanda, Danemarca şi Suedia. El subliniază că eforturile acestor ţări au 
fost repede însoţite de organizaţiile multilaterale precum ONU, OSCE, OAS şi chiar 
Organizaţia Unităţii Africane (p. 2). Un pas hotărâtor pentru SUA l-a reprezentat 
susţinerea Actului privind Susținerea pentru Democraţia Est Europeană din 1989 - 
în primii cinci ani de existenţă s-au cheltuit 1,69 miliarde de dolari. Cei mai multi— 
bani au fost destinati domeniului economic şi umanitar, iar 110 milioane de dolari au 
mers înspre programele de întărire a democraţiei (în special înspre partidele palitice, 
alegeri, ONG-uri şi doar o mică parte înspre reforma managementului public). De 
asemenea, Endowment National for Democracy (o organizaţie autonomă, finanțată 
aproape în exclusivitate de Guvernul SUA) a cheltuit 17,8 milioane în această zonă. 
După părerea lui Carothers, susţinerea regiunii a trecut prin trei etape : prima, după 
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prăbuşirea comunismului, a fost îndreptată spre elaborarea constituţiilor şi a legilor 
electorale ; a doua, după realizarea efectivă a alegerilor, a avut menirea de a 
reconstitui statul şi instituţiile guvernamentale (de exemplu, Parlamentul, Justiţia, 
Guvernul) ; a treia (până la scrierea cărţii in 1996), spre dezvoltarea societăţii civile. 
E foarte interesant, cum la examinarea priorităţilor asistenţei (studiul de caz l-a 
reprezentat România), Carothers observă partidele politice, alegerile, legile, Parlamentul, 
societatea civilă, legăturile comerciale şi presa, dar nu menţionează nimic despre 
administraţia publică. 

| Smith (2001) afirmă că „actorii din Vest au jucat un rol activ, nemaiintálnit in 
promovarea democratiei in Europa de Est, folosind o multitudine de instrumente. 
Aceşti actori includ guvernele statelor vestice, organizaţiile multilaterale, organizaţiile 
nonguvernamentale (ONG-urile) şi fundaţiile” (p. 31). În urma analizei UE, OSCE, 
a Consiliului Europei şi a NATO - care s-au concentrat mai mult asupra democraţiei 
decât asupra reformei economice -, ea este de părere că, atâta vreme cât in Vest a 
existat un consens general privind susţinerea democratizării, nu a existat însă o 
definiţie clară a ceea ce însemna aceasta, lucru care varia de la ţară la ţară, lipsind 
o coordonare deschisă, obiectivele intrând în conflict în ceea ce priveşte, de exemplu, 
modalităţile de introducere a mecanismelor economiei de piaţă. Într-adevăr, e: 
argumentează că au fost folosite mai multe resurse şi energie pentru liberalizarea 
pieţelor şi a reformei economice decât pentru democratizare (p. 34). Ca şi Carothers, 
ea pune accent pe democratizare, neavând decât două sau trei trimiteri la reforma 
administraţiei publice. 

Unul dintre cele mai bune studii despre impactul organizaţiilor internaţionale în 
regiune îi aparţine lui Jacoby (2001). Plasându-se explicit în literatura despre învăţarea 
şi împrumutul politicilor descris mai devreme, el consideră că „inovaţia are atât o 
componentă voluntară şi este proiectată într-un cadru stabil al instituţiilor interne” 
(p. 169). Totuşi, situaţia în CEE era una în care actorii internaţionali îşi promovau 
cu agresivitate anumite modele pe fundalul schimbărilor profunde ale instituţiilor 
politice şi economice interne. Nici elitele autohtone nu sunt doar nişte beneficiare 
pasive ale acestor modele — la rândul lor, aveau de înfruntat provocările lor interne, 
şi au negociat importul acestor modele pentru a le servi propriilor interese. 


În felul acesta, împrumutarea susţinută de elitele naţionale a tiparelor instituţiilor vestice 
a avut o logică ce satisfăcea mai multe categorii de susţinători. În primul rând, împrumutul 
părea să fie un mod relativ uşor de a forma noi structuri fără incertitudinile şi costurile de 
timp pe care le implică experimentele. În al doilea rând, prin faptul că păreau să promită 
'substituenţi potriviti, împrumutul făcea mult mai uşoară debarasarea de instituţiile discreditate 
odată cu căderea regimurilor marxist-leniniste. În al treilea rând, imitarea structurilor 
vestice , cunoscute" părea să promită elitelor autohtone un fel de „Câştig de legitimitate” 
vizavi de propriile comunităţi politice, cu care aveau legături fragile de à loialitate si 
incredere. {n al patrulea rand, copierea modelelor părea că poate să liniştească atât 
investitorii, cât şi personalităţile politice vestice, de ale căror investiţii şi asistenţă elitele 
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nationale aveau nevoie pentru realizarea capitalismului democratic. Ca să simplificăm, 
primele două motivații puteau fi considerate drept convenabile din punct administrativ, în 
„vreme ce cele din urmă implicau strategii de construire a unor coaliţii (p. 173). 


Jacoby are o contribuţie utilă la înţelegerea imitatiei şi transferului de politici în 
contextul central şi est european (deşi asta s-ar putea aplica şi altor părţi ale globului 
care au caracteristici asemănătoare) prin diversificarea presupunerilor din spatele 
cercetărilor : împrumutul se poate face fie în mod voluntar, fie involuntar şi e posibil 
să fie fidel în implementarea modelului sau doar functional, în sensul că acesta va 
reprezenta doar un reper. Aceste distincţii dezvăluie trei tipuri suplimentare de 
împrumut al modelelor de politici, ceea ce el denumeşte tipare, praguri şi ajustări. 
Tiparele pun la dispoziţie „schema unei structuri instituţionale sau a unei metode de 
realizare a politicilor”, dar „nu e nevoie ca orice detaliu să fie completat. de o 
trimitere la modele străine” (p. 178). Acesta este un exemplu de împrumut voluntar 
şi funcţional. Pragurile intervin (sau intervin în CEE prin intermediul UE şi NATO) 
mai târziu pe parcursul derulării procesului. Ele reprezintă „judecăţi calitative şi 
subiective despre standardele minime pe care trebuie să le respecte noile structuri 
formale pentru ca un stat CEE să poată fi acceptat într-o organizaţie internaţională” 
(p. 181). Pentru că este vorba şi despre monitorizare, chiar dacă modelele pot fi 
adoptate in mod functional, imitatia este-mai puţin voluntară, părând mai coercitivă. 
În cele din urmă, ajustările sunt „doar nişte mici corectări aduse schemei institu- 
tionale generale” (p. 185). Aceste forme de împrumut al politicilor tind să fie 
„fidele”, în terminologia lui Jacoby, şi mai puţin voluntare din cauza monitorizării şi 
a supravegherii. În mare parte, acest proces greoi şi „bizantin” de aderare la UE este 
„un exemplu de împrumut prin ajustări — instituţiile fundamentale şi infrastructura 
sunt mai mult sau mai puţin acceptate, iar modificările sunt realizate în interiorul 
acelei structuri cu scopul de a introduce numai elementele-cheie ale modelelor 
externe. Cu toate acestea, chiar acceptând utilitatea acestor tipuri de împrumut, 
Jacoby afirmă că „e încă nevoie ca influenţele internaţionale asupra instituţiilor 
domestice ale CEE să fie explicate” (p. 172). IM... ome TE 
Înainte de a ne opri asupra OCDE, Băncii. Mondiale si UE (programele TACIS si 
PHARE), putem trece în revistă cercetările realizate în domeniul reformei din sectorul 
public din statele central si est europene. OIG-urile si programele tehnice de asistență 
de la începutul anilor °90 aveau tendința de a se concentra în primul rând asupra 
dezvoltării economice (Wedel, 1998 ; Pickel, 1997; Meaney, 1995; Nello, 2001), 
in tandem cu democratizarea, şi au ajuns astfel la concluzia că schimbările economice 
nu erau realizabile — ba chiar imposibile — decât în condiţiile existenţei unor instituţii 
funcţionale. În vreme ce, la început, accentul se punea pe politică — partide, alegeri, 
sistem judiciar, constitutionalitate, participare -, s-a. înţeles destul de repede. cá e 
nevoie de reformă administrativă dacă se speră realizarea unor politici publice 
eficiente (Hesse, 1993). Nunberg (1999) evaluează critic parcurgerea unui deceniu 
de reformă. Într-adevăr, după 2000 şi, bineînţeles, până la momentul celor două 
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etape de aderare la UE, traiectoriile reformelor din fostele state din URSS şi din CEE 
au început să se diferentieze substantial (Agh, 2003). 

Studiul lui Nunberg, realizat pentru Banca Mondială avea in vedere Polonia, 
România, Ungaria, Rusia şi Republica Democrată a Germaniei. Aşa cum se arată în 
studiu, prioritatea acordată reformei economice şi politice a încetinit paşii reformei 
administrative, parţial din cauza necesităţii imperioase de realizare a reformei 
economice, dar poate şi din cauza „valului de anti-statism care era, pe de o parte, o 
reacţie de delegitimare a statului comunist, dar şi o cedare în fata influenţei intelectuale 
dominante venită dinspre lumea dezvoltată” (p. 1). Concluziile lui Nunberg legate de 
împrumutul modelelor de politici din sectorul public public sunt: 


Modelele şi motivațiile care conduc spre restructurarea ministerială variază, dar transferul 
(sau importul) aranjamentelor instituţionale din afară se pare că este foarte răspândit... În 
plus, modelele externe au pătruns şi în statele CEE, prin asistenţa tehnică oferită. 
Restructurarea aparatului ministerial a fost semnificativă şi s-a materializat prin asistarea 
anumitor departamente sau funcţii sau prin reorganizarea totală a agenţiilor... În cele din 
urmă, cea mai mare influenţă externă vine ca un rezultat al încercării statelor CEE de a 
adera la UE. Conformarea la standardele UE a dus din ce în ce mai mult la reorganizarea 
funcţiilor ministeriale. Ministerul de Interne al Ungariei şi-a bazat reorganizarea multor 
funcţii pe existenţa unor norme europene. Reforma administrativă îndrăzneață şi decisivă 
din 1996 a Poloniei a fost fără îndoială o consecinţă a recunoaşterii de către Guvern a 
modernizării administrative drept cheia intrării ţării in UE (p. 246). 


Aşa cum s-a văzut în această secţiune, este clar că OIG-urile au fost foarte 
implicate în eforturile de reformă din regiune. Acest fapt atrage însă după sine mai 
multe întrebări. 


1. Care OIG-uri sunt dominante în procesul de transfer de politici? De exemplu, 
FMI şi Banca Mondială, cel puţin la începutul perioadei de tranziţie, erau 
organismele dominante datorită forţei financiare. După cum afirmă Stiglitz (2003) 
„căderea Zidului Berlinului a pus la dispoziţia FMI-ului un nou câmp de luptă: 
gestionarea tranziţiei catre economia de piata în ţările fostei Uniuni Sovietice si în 
blocul ţărilor comuniste din Europa. Mai recent, în vreme ce criza s-a amplificat, 
atunci când chiar şi resursele nesfârşite ale FMI păreau insuficiente, a fost 
chemată, ca o măsură de urgenţă, Banca Mondială, pentru a pune la dispoziţie 
câteva zeci de milioane de dolari, aceasta fiind însă doar un partener secundar, 
urmând regulile dictate de FMI” (p. 14). Pârghiile financiare creează nişte modele 
de împrumut ale politicilor care sunt mai aproape de noţiunile de praguri şi 
ajustări, în vreme ce, dacă aceste pârghii ar lipsi, Situaţia ar fi mai aproape de 
tipare. ; , 

2. Cum evolueazá in timp importanta OIG-urilor? In partea de inceput a perioadei 
de tranziţie, FMI si Banca Mondială erau jucătorii-cheie, dar, dupa cum notează 
Nunberg, începând cu 1995, când UE a pornit procesul indelungat al lărgirii către 
Est, rolul şi influenţa ei au crescut. 


7 
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3. Care sunt trăsăturile specifice ale fiecărui OIG? Acestea cuprind -abordarea 
generală, presupuneri, tehnici şi strategii folosite pentru a influenţa beneficiarii 
ideilor lor. i 

4. Care sunt legăturile dintre OIG-uri şi ceilalți actori, în special cei implicaţi în 
oferirea asistenţei tehnice ? Acestea cuprind, pentru orice stat, cel putin: OIG-uri 
active ; programe bilaterale de asistenţă tehnică ; fundaţii; ONG-uri; consultanţi. 

5. Care sunt efectele OGI-urilor asupra politicilor instituţiilor asistate ? 


Descrierile ce urmează, cu trimiteri la activităţile a trei OIG-uri în CEE, nu pot 
răspunde tuturor acestor întrebări, dar iluminează câteva dintre aspectele controversate 
menţionate mai devreme. 


Caracterizările a trei organizații guvernamentale 
internaționale: Banca Mondială, OCDE şi UE 


Banca Mondială 


Banca Mondială a fost una dintre instituţiile Bretton Woods înfiinţate în 1945 ca să 
ajute la reconstrucţia Europei după război şi la gestionarea economiei globale astfel 
încât să împiedice noi crize. Banca apartine" celor 184 de state membre şi cuprinde 
două instituţii, Banca Internaţională pentru Reconstrucţie şi Dezvoltare (BIRD) şi 
Asociaţia pentru Dezvoltare Internaţională (ADI), care îşi concentrează atenţia asupra 
celor mai sărace ţări. Banca oferă împrumuturi cu dobânzi mici, credite fără dobândă, 
oferind fonduri pentru dezvoltare şi reducere a sărăciei. La origine, Banca oferea 
imprumuturi pentru dezvoltarea infrastructurii (precum baraje sau drumuri) şi era 
partener subordonat unei alte instituţii Bretton Woods, Fondul Monetar Internaţional 
(FMI), care, la început, era menit să menţină cererea agregată la nivel global prin 
oferirea unor imprumuturi guvernelor ale căror economii erau în criză sau în declin. 
Potrivit lui Stiglitz, ambele instituţii s-au schimbat foarte mult din 1980. FMI a 
trecut de la combaterea eşecului pieţei la susţinerea cu o fervoare ideologică a 
»Suprematiei economiei de piaţă” (Stiglitz, 2003, p. 12). Banca Mondială, care se 
aflá sub conducerea lui Robert McNamara (numit presedinte al acesteia in 1968), a 
fost redirecţionată de la susţinerea proiectelor minore către eliminarea sărăciei, 
imbratisand de asemenea economia de piaţă ca o soluţie la problemele de dezvoltarea 
intampinate de ţările sărace. Stiglitz e de părere că prăbuşirea Zidului Berlinului i-a 
oferit FMI-ului o nouă misiune — să susţină tranziţia de la economiile planificate la 
economiile de piaţă în zona fostei URSS şi CEE. Dar sarcina aceasta a pus la grea 
Incercare chiar şi resursele financiare ale FMI, aşa că acesta este motivul pentru care 
a fost chemată în ajutor, pentru a pune la dispoziţie miliarde de dolari, pentru a 
Susţine planurile FMI sau „Consensul de la Washington” (denumit în acest fel de 
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Williamson, 1990) — convingerea că dezvoltarea va fi un rezultat al comerțului liber, 
al cheltuielilor publice reduse, al politicilor monetare stricte şi al reducerii datoriilor. 

Banca a fost desemnată să se ocupe în special de ţările din Lumea a Treia şi, în 
ciuda noii abordări de susţinere a avantajelor pieţei libere, de eliminarea sărăciei. 
Colapsul din 1989 a reprezentat în acelaşi timp o oportunitate, dar si o provocare - 
brusc, instituţia nu mai trebuia să se ocupe de sărăcia severă, ci de dezvoltarea 
economiilor industriale ale CEE, care treceau de la comunism la pieţe libere şi, se 
spera, şi la democratizare. Banca a trebuit să se reorganizeze şi să-şi angajeze noi 
consultanţi familiarizați cu tradiţiile europene de politici publice şi guvernare şi să-şi 
"înfiinţeze noi structuri în interiorul organizaţiei (Deacon, 1997, pp. 65-67). Politica 
instituţiei privind CEE a trecut prin mai multe etape : 


În ceea ce priveşte ajutorul Băncii Mondiale din perioada de început, transformarea - 
sectorului public a presupus proiecte de Construcţie Instituţională/Asistenţă Tehnică 
(IBTA), care, de cele mai multe ori, au suferit din cauza slabei implicări a beneficiarilor 
şi s-au transformat în proiecte de tehnologie a informaţiei cu perspective reduse de 
obţinere a unui impact sustenabil asupra construcţiei instituţionale. La mijlocul anilor 
'90, Banca Mondială a iniţiat reforme instituţionale mai ample, precum cel legat de 
managementul resurselor publice, precum şi funcţii specifice administraţiei publice - 
administrarea taxelor, sistemul trezoreriei etc. = pentru a construi astfel atât fundamente 
tehnologice, cât şi organizatorice pentru administrarea modernă a sectorului public. 
Conform Strategiei Băncii Mondiale, în ultimii ani, s-a produs o creştere în dimensiune, 
amploare şi profunzime a reformei sectorului public în domeniile managementului fiscal, 
administraţiei publice şi funcţiei publice, reformei judiciare si a reglementării. 
Analizându-şi propria activitate, documentul Băncii Mondiale se referă la două strategii 
diferite, o abordare „de sus în jos”, care începe cu nevoile văzute global din perspectiva 
guvernului central, cealaltă „de jos în sus”, care pune un accent mai mare pe iniţiativele 
locale şi care se bazează pe forța asociaţiilor civice. Experții instituţiei nu susţin neapărat 
"că una ar fi mai bună decât cealaltă, dar se pare că este necesară o întărire a participării 
| populare şi a controlului în ţările din centrul şi estul Europei (Agh, 2003, p. 538). 


Pe tot parcursul acestei perioade, obiectivele Bancii Mondiale au fost stabilizarea 
economică, dezvoltarea infrastructurii şi „aderarea la Europa”. Împrumuturile BM 
în regiune au fost, în medie, de 3-4 miliarde de dolari pe an din 1990 până în 1995, 
acestea însumând cam 17% din împrumuturile totale ale instituţiei (Wallich, 1995). 
Polonia, Ungaria, Rusia şi România au fost beneficiarii principali. În unele state, 
„Împrumuturile pentru Restructurarea Sectorului Public” (PSAL) au fost destinate 
îmbunătăţirilor din domeniul administraţiei publice, organizării ministeriale şi reformei 
_ funcţiei publice. 

Banca şi-a făcut inventarul activităţilor în regiune în al 19-lea Raport de Dezvoltare 
din 1996, intitulat De la planificare la piaţă, şi a continuat anul următor cu un raport 
numit Statul într-o lume în schimbare, rapoarte care au indicat o schimbare majoră 
în concepţia BM în ceea ce priveşte problemele guvernării (Agh, 2001, p. 234). 
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Perspectiva pro-piati favorizată de BM a dat în anii '80 a fost înlocuită de o 
perspectivă mult mai nuanţată asupra importanţei capacităţii si eficacităţii statului. 


Pentru mulţi, lecţia ultimilor ani a arătat că statul nu poate să-şi îndeplinească menirea. 
Economiile de tranziţie au trebuit să facă o schimbare de la planificarea centralizată 
controlată de stat, aşa că mare parte din lumea în curs de dezvoltare a trebuit să recunoască 
eşecul strategiilor de dezvoltare gestionate de stat. Mulţi au simţit că statul minimalist 
este soluţia optimă; un astfel de stat ar fi inofensiv, dar, pe de altă parte, ineficient. 
Raportul explică de ce o astfel de perspectivă radicală intră în dezacord cu poveştile de 
succes ale dezvoltării, atât în ceea ce priveşte economiile industrializate ale secolului al 
XIX-lea sau „miracolele” de dezvoltare de după război ale statelor Asiei de Est. Aceste. 
exemple arată că dezvoltarea are nevoie de un Stat eficient, unul care să încurajeze şi să 
completeze activităţile companiilor şi indivizilor. Un Stat eficient este vital pentru oferirea 
bunurilor şi serviciilor — a regulilor şi instituţiilor — care le oferă pieţelor şansa să 
prospere, iar oamenilor — să ducă o viaţă mai sănătoasă şi mai fericită. Fără asta, o 
dezvoltare susţinută, atât economică, dar şi socială, e imposibilă. Experienţa ne arată că 
Statul este important pentru dezvoltarea economică şi socială, nu pentru a produce creştere 


el însuşi, ci pentru a fi un partener, catalizator, şi facilitator al acesteia (Banca Mondială, 
1997). ibn Aash- Ot 


E foarte important să remarcăm că această nouă perspectivă privind: importanţa 
guvernantei nu reflectă neapărat principiile NMP discutate la începutul acestui 
capitol. Conform lui Goetz, Banca şi-a reorientat atenţia către chestiunea guvernării 
mai târziu iar „împărţirea responsabilitatilor în interiorul acesteia şi scepticismul 
personalului-cheie vizavi de adecvarea abordarilor managerialiste la situaţia ţărilor 


reformă a guvernării” (2001, p. 1035). Într-un fel, asta n-ar trebui să pară sur- 
prinzător - prioritatea BM este dezvoltarea, şi în mod specific, dezvoltarea ţărilor 
foarte sărace. Perspectiva acesteia trebuie să fie mai moderată decât cea NMP, care 
se aplică în mare măsură în sisteme economice şi politice dezvoltate. De exemplu, în 
1997, raportul menţionează că politicile şi programele publice „trebuie nu doar să 


> 


incurajau statele CEE să-şi dezvolte birocraţii care să 


se integreze funcţional în 
structurile UE. 
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OCDE 
OCDE ia naştere în 1949, odată cu crearea Organizaţiei pentru Cooperare Economica 
Europeană (OCEE) în scopul de a administra ajutorul american şi canadian în 
vederea reconstrucției Europei conform Planului Marshall. În 1961, OCDE a preluat 
sarcinile OCEE. În prezent, OCDE este un organism internaţional care cuprinde 
treizeci de state membre „ce împartăşesc un angajament pentru o guvernare democratică 
. $i economia de piaţă” (OCDE, 2006a). Structura iniţială a organizaţiei s-a extins 
dincolo de America de Nord şi Vestul Europei, incluzând Japonia, Australia, Noua 
Zeelandă, Finlanda, Mexic, Republica Cehă, Slovacia, Ungaria, Polonia şi Coreea 
de Sud. De asemenea, OCDE are legături cu state din fosta Uniune Sovietică şi din 
America Latină. Priorităţile organizaţiei se referă la politici-cheie, precum procesul 
de îmbătrânire a populaţiei, agricultura, biotehnologia, educaţia, energia, sănătatea, 
securitatea, dezvoltarea durabilă, comerţul şi transportul, iar, mai recent, guvernarea 
companiilor. | | 
OCDE este de asemenea interesată de problemele guvernării şi de managementul 
sectorului public, in principal prin intermediul Directoratului pentru Guvernantá 


Publică şi Dezvoltare Teritorială (din care face parte şi Comitetul de Management 
Public). Motivele existenţei lui sunt: 


O bună guvernare este hotărâtoare pe termen lung pentru dezvoltarea economică, socială 
şi a mediului înconjurător. Directoratul pentru Guvernantá Publică şi Dezvoltare Teritorială 
identifică schimbările nevoilor sociale şi economice şi ajută statele să-şi adapteze sistemele 
guvernamentale şi politicile teritoriale. Asta implică îmbunătăţirea eficienţei guver- 
namentale în vreme ce se protejează şi se promovează valorile guvernării pe termen lung. 
[...] Directoratul susţine guvernarea îmbunătăţită a sectorului public prin comparaţie şi 
analize, prin stabilirea şi promovarea unor standarde, dar şi prin facilitarea transparenţei 
şi evaluării colegiale. Asta presupune promovarea înţelegerii dinamicii managementului 
public şi a politicii de dezvoltare teritorială în condiţii sociale şi economice diferite, având 
în vedere interesele pe termen lung ale cetăţenilor (OCDE, 2006b). 


PUMA a publicat câteva rapoarte internationale importante legate de guvernan{a. 
De exemplu, un raport din 1995 intitulat Guvernanja in perioada de tranzifie : 
Reforma managementului public in ţările OCDE era de părere că: „Ţările OCDE 
trec printr-un amplu proces de schimbare structurală. O economie internaţională 
deschisă recompensează competitivitatea naţională şi subliniază interdependenta 
sectorului public şi a celui privat. Cererile cetăţenilor sunt mai diversificate şi mai 
sofisticate, şi, în acelaşi timp, este pusă la îndoială şi abilitatea guvernelor de a face 
faţă problemelor sociale recurente. Structurile guvernamentale şi soluţiile mana- 
geriale tradiţionale sunt din ce în ce mai ineficiente în aceste condiţii. E nevoie de o 
schimbare radicală, astfel încât să se poată proteja capacitatea de a guverna şi de a 
oferi servicii publice (OCDE [PUMA], 1995). 
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in 2003, Directoratul a publicat un raport de politici referitor la modernizarea 
sectorului public ce a survenit ca urmare a încercărilor de reformă ale statelor 
membre OCDE vreme de douăzeci de ani. Raportul are însă un ton sumbru, subliniind 
că douăzeci de ani de reformă au produs nişte îmbunătăţiri clare, dar au şi creat o 
serie de probleme neasteptate. Incercarea de a obtine mai multá eficientá, care a fost 
o trásáturá definitorie a acestei perioade, a neglijat insá unele probleme, si uneori a 
fost contraproductivá. Cu toate astea, documentul subliniază nevoia existenţei unei 
capacităţi de realizare a politicilor îmbunătăţite — într-adevăr, problemele create de 
reforme cereau o perfecţionare a sistemelor de guvernare: se 


Pentru a face lucrurile si mai complicate, guvernele sunt acum sub presiune pentru a 
realiza schimbárile necesare care permit rezolvarea problemelor societăţii contemporane. 
Preocuparea pentru eficienţă este acum înlocuită de probleme legate de guvernare, 
strategie, managementul riscurilor, capacitatea de a se adapta la schimbare, acţiuni de 
colaborare şi nevoia de înţelegere a impactului diferitelor tipuri de politici asupra societăţii. 
Pentru a răspunde la această provocare, statele membre şi OCDE au nevoie de instrumente 
empirice şi analitice şi de strategii mai sofisticate de schimbare decât au avut până acum 
(OCDE, 2003), | pa : 


Atenţia OCDE, concentrată asupra dezvoltării sistemului de politici, care reprezintă 
un aspect important al reformei din sectorul public, nu este acordată doar membrilor 
ei, ci şi fostelor state comuniste. Programul SIGMA (Support for Improvement in 
Governance and Management in Central and Eastern European Countries), ce 
reuneşte eforturile OCDE şi ale Uniunii Europene (sub programul PHARE, Care, 
incepând cu 1989, a canalizat susţinerea financiară şi tehnică a acestor două instituţii, 
iar, mai recent, a ajutat la pregătirea ţărilor din centrul şi estul Europei pentru 
aderarea cu succes la UE) susţine state precum Albania, Bosnia şi Herţegovina, .. 
Bulgaria, Croaţia, Republica Cehă, Estonia, Fosta Republică a Iugoslavă a Macedoniei, 
Ungaria, Letonia, Lituania, Polonia, România, Rusia, Serbia şi Muntenegru, Slovacia 
şi Turcia (OECD [SIGMA], 2006). Zonele către care trebuie să se îndrepte cu 
prioritate reforma sunt : anticoruptia şi integritatea, procesul politicilor publice si 
reglementarea şi managementul cheltuielilor publice. 


SIGMA sustine statele partenere în îmbunătăţirea capacităţilor de elaborare a politicilor şi 
Stabilirea mecanismelor de coordonare la centrul Guvernului, de obicei la nivelul 


asigura coerenţa în interiorul politicilor sectoriale ale ministerelor şi consistenţa elaborării 
ŞI implementării politicii guvernamentale. De asemenea, oferă ajutor pentru dezvoltarea 


După cum am amintit, OCDE/PUMA, spre deosebire de Banca Mondială, dar 
că, până la mijlocul anilor '90, au aderat in mod clar la principiile NMP, subliniind 
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atât nevoia pentru acesta, cât şi procesul inevitabil de ,convergentá" (Hood, 1998, 
p. 202). Este interesant că, în vreme ce PUMA a susţinut puternic NMP, SIGMA, 
care era un program finanţat în principal de UE şi desemnat să faciliteze accesul 
țărilor CEE, s-a bazat mai ales pe exemplele din Vestul Europei (de exemplu, Franţa 
şi Germania) care au fost sceptice în privinta principiilor NMP. Acesta este un 
exemplu pentru un argument pe care Deacon (1997) îl enunţă in legătură cu OIG-urile : 
adesea sunt divizate în interior sau cel puţin marcate de controverse în ceea ce 
priveşte principiile fundamentale şi soluţiile oferite. Mai mult, fără pârghiile finan- 
ciare pe care le au la dispoziţie FMI şi Banca Mondială, OCDE trebuie să se bazeze 
pe capacitatea ei de a deveni o locaţie centrală pentru discuţii, de a formula un 
discurs şi a consilia. După cum spune Ougaard: 


Astfel, nu organizaţia ca atare - nici biroul permanent de la Paris, nici Consiliul sau 

-= comitetele - dezvoltă politici in mod independent şi le impune membrilor ei. Deciziile se 
iau în comun, necesitând un minimum de susţinere din partea guvernelor de acasă şi 
strategiile, recomandările şi propunerile sunt dezvoltate printr-un dialog ce implică 
input-uri teoretice, analitice şi politice ale tuturor departamentelor OCDE, din partea 
specialiştilor independenţi contractati de OCDE şi a experţilor şi oficialilor din ministerele 
şi departamentele statelor membre, precum şi din partea organizaţiilor nonguvernamentale. 
În termenii lui Martin Marcussen această organizaţie s-a comportat precum un creator de 
idei, un broker de idei, o arenă pentru exprimarea ideilor, precum şi un promotor ideal... 
(p. 86). 


UE (PHARE şi TACIS) 


După Grabbe (2001), este mult mai greu să identifici „o matriţă UE” sau „o linie 
oficială” decât în cazul unor organizaţii precum Banca Mondială sau OCDE. În 
primul rând, standardele actuale impuse de UE pentru aderare cuprind toată gama de 
măsuri legate de procesul politicilor publice şi de administraţie. In al doilea rând, 
aceste standarde nu sunt întotdeauna foarte clar formulate şi sunt aplicate în mod 
deliberat în funcţie de contextul specific unei anumite ţări. În ultimul rând, UE este 
un termen abstract care maschează o multitudine de jucători şi de instituţii, aşa că nu 
e tocmai uşor să identifici un singur tip de impact. 


Cát de consistente şi compatibile sunt diferitele surse externe de consiliere ? Sfaturile UE 
au menirea de a promova unele aspecte particulare ale guvernării relevante pentru statutul 
, de membru, neutilizând: însă o perspectivă holistică asupra modalităţilor prin care se 
poate dezvolta administraţia ; de exemplu, UE nu promovează modele particulare pentru 
reforma funcţiei publice. Comparativ, OCDE (prin programul SIGMA) şi Banca Mondială 
au fost mai active în oferirea unor sfături concrete referitoare la dezvoltarea generală a 
administraţiei publice. Tensiunile pot apărea acolo unde există logici diferite în dezvoltarea 
generală a capacităţii administrative şi în cerinţele specifice ale statutului de ţară membră 
a UE (Nunberg 2000). În cele din urmă, atenţia UE este limitată la funcţiile care trebuie 
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standardizate la nivel UE, si nu urmăreşte crearea unei matrici comprehensive pentru 
administraţia publică (Grabble, 2001, p. 1027). 1 | 


Cele douá institutii-cheie ale UE care isi concentreazá atentia asupra reformei 
guvernárii si administratiei publice sunt PHARE (Pologne/Hongrie : Assistance à la 
Restructuration Economique) si TACIS (Technical Assistance to the Commonwealth 
of Independent States). PHARE a fost creată la un summit G-8 în 1990 si, dupá cum 
indicá si numele, la început se concentra asupra a două țări, dar, apoi, şi-a extins 
interesul la nivelul statelor semnatare ale Pactului de la Varşovia, inclusiv cele 
baltice, dar nu şi ţările din fosta URSS. PHARE s-a ocupat de ţări precum Republica 
Cehă, Estonia, Ungaria, Letonia, Lituania, Polonia, Slovacia şi Slovenia, precum şi 
Bulgaria şi România. Până în 2000, a inclus şi State din partea de vest a Balcanilor 
(Albania, Bosnia şi Herţegovina şi Fosta Republică Iugoslavă Macedonia), dar, 
începând cu 2001, a apărut un nou program CARDS (Community Assistance for 
Reconstruction, Development and Stability in the Balkans) care se adresează special 
nevoilor acestor ţări. TACIS a luat naştere în 1991 cu scopul de a ajuta ţările din fosta 
URSS. Ambele programe oferă ajutor prin împrumuturi nerambursabile şi amândouă 
Sunt gestionate centralizat la nivelul UE. Cel puţin la început, ajutorul PHARE 
trebuia să fie flexibil, aşa că ţintele acestuia nu au fost specificate exact.. TACIS însă 
a făcut-o. 

În prima etapă a programului (1991-1992), TACIS şi-a concentrat atenţia asupra 
proiectelor pentru energie, instruire, servicii financiare, transport şi producţie alimentară. 
Din 1993-1995, luând în considerare o nouă regulă a Consiliului European, s-a 
indreptat spre dezvoltarea întreprinderilor private, a infrastructurii, a energiei (cu o 
concentrare deosebită asupra siguranţei nucleare). La început, reglementările europene 
puneau accent pe dezvoltarea economiei de piaţă. În cea de-a doua şi a treia etapă 
(începând cu 1996), au continuat să pună accent pe dezvoltarea economiei de piaţă, 
dar şi pe democratizare. După primii zece ani, destinaţia fondurilor TACIS s-a 
modificat uşor, de la proiectele de infrastructură spre resursele umane şi spre 
Siguranţa nucleară. Cu toate astea, rezultatele programului au fost diferite. O evaluare 
provizorie publicată în 1997 raportează că programul a devenit foarte centralizat, 
având reguli şi proceduri tipice UE, care l-au făcut greoi şi inadaptat nevoilor locale 
reale (Davis şi Dombrowski, 2000, p. 88). hae kb 'i 

i PHARE a rămas in mod deliberat destul de larg definit, obiectivul lui principal 
fiind facilitarea aderării la UE a ţărilor aplicante, Acest demers a fost facilitat de 
derularea unui proces de identificare a problemelor principale, iar, apoi, pentru 
rezolvarea acestora s-a apelat la un proces competitiv între diferite. instituţii şi 
organizaţii. Majoritatea proiectelor au fost pe termen scurt şi destul de disparate 
(Deacon, 1997, p. 100). Până la sfârşitul anilor '90, această abordare nestructurată 
ŞI neplanificată a fost înlocuită de o alta, prin care oficialii UE intenționau să 
„impună planificarea schimbărilor instituţionale care trebuiau realizate în drumul 
spre aderare” (Jacoby, 1998, p. 62). În 2006, PHARE şi-a anunţat obiectivul 
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principal, acesta fiind „întărirea administratiilor publice si a instituţiilor pentru a 
funcţiona cu eficienţă în interiorul Uniunii Europene” (PHARE, 2006). O carac- 
teristică importantă a PHARE este diversitatea ei - deciziile-cheie în legătură cu 
proiectele sunt luate de Comisie, la care se alătură statele beneficiare, iar aria de 
proiecte este extrem de largă, de la construirea de vămi, până la încurajarea tinerilor 
producători de film şi la instruirea despre sistemele statistice şi drepturile omului, 
atât pentru oficialii guvernamentali, cât şi pentru ONG-uri. Poate din cauza acestei 
diversităţi extreme, o evaluare parţială a proiectelor PHARE din administraţia publica 
a criticat extrem de sever acest program, aprecierile fiind că atingerea obiectivelor 
Programului Reformei Administraţiei Publice „a fost cea mai defectuoasă dintre 
toate sectoarele”. (PHARE, 2001). 


Obiectivele pe termen lung ale Programelor evaluate au fost, fără excepţie, foarte vagi, la 
fel ca şi obiectivele imediate. Programele multinaționale SIGMA evaluate nu au avut nici 
un obiectiv imediat, fapt ce în principiu ar fi reflectat configurarea lor pe baza cererilor 
"beneficiarilor. Analiza OMAS a activităţilor şi rezultatelor a arătat că furnizorii de asistenţă 
tehnică şi-au respectat în general sarcinile precum cele de proiectare a strategiilor, de analiză 
a operaţiunilor Guvernului, de propunere a variantelor de reorganizare ministerială, redactare 
a legislaţiei funcţiei publice, sau de ghidare a implementării schimbărilor. Totuşi, mare 
parte din această activitate a fost condusă mai mult de structurile Comisiei Europene, 
decât de statele candidate. Concluziile rapoartelor OMAS indică nivelul foarte scăzut şi 
fragilitatea realizărilor, evaluările anului 2000 evidențiind problemele fundamentale şi 
continue care se interpun în calea succesului reformei administraţiei publice (ibidem). 


Cu toate astea, per total (dincolo de programele administraţiei publice în sine), 
PHARE a avut un impact evident asupra îmbunătăţirii guvernantei statelor candidate 
până la nivelul standardelor europene. 


Concluzii 


Discutia precedentă ne permite să ajungem la anumite concluzii şi să facem câteva 
observaţii. Prima aduce în atenţie ideea unei mişcări globale în jurul reformei 
managementului public, un accent deosebit punându-se pe NMP. După cum au notat 
Pollitt şi Bouckaert (2000): „Au existat împrumuturi considerabile între state, 
facilitate de organizaţii internaţionale precum PUMA/OCDE şi Banca Mondială. 
[...] Fără îndoială, promovarea ideilor de management a reprezentat una dintre 
întreprinderile cele mai profitabile în anii '80 şi '90. [...] Departamentele şi unităţile 
însărcinate cu reforma administrativă au propriile reţele internationale, atât bilaterale, 
cât şi multilaterale. Serviciul de Management Public (PUMA) din cadrul OCDE a 
reprezentat un important punct de legătură între aceste reţele de la sfârşitul anilor '80 
până în prezent” (p. 31). Totuşi, chiar şi observaţiile asupra Băncii Mondiale, OCDE 
şi UE arată că, în vreme ce reforma managementului public a fost pe ordinea de zi, 
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nu a fost un fenomen unidimensional. Banca Mondială a avut o atitudine moderată 
vizavi de NMP, în vreme ce OCDE a fost entuziasmată (deşi mai puţin prin intermediul 
programului SIGMA), iar UE a avut o atitudine rezervată. Într-adevăr, în cazul UE, 
imperativele operaţionale sau funcţionale ale procesului de aderare au făcut ca 
efortul să fie mai practic. Este evident că ultimii 15 ani au fost într-adevăr martori la 
un dialog despre capacităţile statului şi despre managementul public, dar inter- 
locutorii au pus accentul pe diferite aspecte. a | 

O a doua concluzie se referă la reţelele de cunoaştere globală sau a ceea ce 
Hansen, Krause, Salskov-Iversen şi Bislev (2002) numesc „comunităţi de discurs 
transnaţionale” care au fost antrenate prin OIG-uri în reforma managementului 
public. Dacă ar fi să ne imaginăm această întreagă comunitate de discurs văzută pe 
timp de noapte de la o înalțime de 10 000 de metri, probabil Cá ar aráta precum un 
peisaj urban tipic — grámezi dispersate de luminá, unele legate prin artere dense, 
altele aproape izolate, unele mai strálucitoare, altele mai intunecate si poate $i cáteva 
de o dimensiune coplesitoare, inconjurate de periferii strálucitoare si in expansiune. 
Se aflá pe aceeasi suprafaţă, in mod vădit, parte dintr-un sistem sau comunitate, dar 
trebuie să stabilim în mod clar că acest sistem este compus din entităţi extrem de 


A 
t 


variate, având mai multe nivele şi puncte de legătură. OCDE nu este UE şi nici 


2003, p. 33). Pe scurt, înţelegerea exportului Presupune mai mult decât faptul 
exportárii unui produs şi a modalitatilor de transfer - e nevoie de înţelegerea acestei 


cu concurenţii de pe piaţă. 


Ultima concluzie, care derivă din cea de dinainte, se referă la faptul că trebuie să 
fim foarte precauţi în ceea ce priveşte impactul sau efectul final al acestor eforturi de 


exemplu, după cum notează Nunberg (1999), 


Poate cea mai importantă trăsătură a eforturilor donatorilor de a susţine transformarea 
administrativă a reprezentat-o limitarea acestora în comparaţie cu privatizarea, macro- 
-stabilizarea sau programele de asistenţă socială, Programele de reformă administrativă 
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au fost copiii vitregi ai tranziției; cei mai mulţi donatori nu le-au văzut ca fiind importante 
atât pentru succesul initial cât şi general al reformelor (p. 262). 


Se poate ca impactul real al exportului de politici să fi fost mai puţin important pe 
termen lung decât alte reforme întreprinse în statele CEE, de exemplu. Dar ştim că, 
uneori — pentru statele care aderă la UE -, de exemplu, presiunile de adoptare a 
reformelor au fost şi sunt destul de puternice. De asemenea, ştim că OIG-uri precum 
Banca Mondială pot utiliza conditionalitatile pentru a obţine conformarea. Problema 
.,conformárii" care face parte din procesul exportului de politici are cu siguranţă 
nevoie de o examinare mult mai atentă. 


(traducere de Oana-Cristina Barbelian) 
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 Guvernanta moderná a sectorului public: 
provocári pentru Romania 


Russell T. Robinson 


Planificarea strategicá si managementul public. 
Chestiuni generale . 


„Arhitectura” sistemului. Descriere generală 


Planificarea strategică orientată spre scopuri este o componentă fundamentală a 
guvernării moderne. Pregătirea planurilor strategice multianuale, integrarea scopurilor 
$i prioritátilor de politici utilizánd resursele fiscale, organizationale, umane si de alte 
tipuri disponibile, poate oferi baza pentru designul, managementul si administrarea 
mult mai eficace a programelor si serviciilor. Printr-o monitorizare si evaluare 
corespunzătoare (si prin folosirea altor instrumente de supraveghere), designul si 
administrarea programelor publice pot fi îmbunătăţite, eficacitatea politicilor poate 
fi evaluată, iar planurile strategice pot fi reglate in timp, pentru obţinerea unor 
rezultate mai bune în raport cu scopurile existente, modificate sau noi. 

Figura 1 reprezintă versiunea simplificată a unui ciclu integrat de planificare şi 
management, ce pune în legătură directă realizarea de politici cu alocarea unui 
buget. În acest context, planurile strategice pot fi văzute ca o importantă „manifestare” 
sau un „rezultat” al managementului strategic global, combinând ambițiile politicilor 
cu realităţile fiscale, pentru a furniza planuri cu potenţial operaţional. Acestea vor fi 
implementate pe rând, prin bugetare, printr-un design şi organizare administrativă 
(incluzând mobilizarea resurselor umane, materiale şi de alte tipuri corespunzătoare), 
Precum şi prin oferirea programelor sau a serviciilor. l 

Ciclul se completează prin activitățile de monitorizare şi evaluare, şi care urmăresc : 
concordanța cu cerinţele de raportare (atât interne, cât şi externe, in cadrul Guvernului, 
către Parlament sau Legislaturá şi către public); regândirea politicilor; adaptarea 
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programelor si a practicilor administrative, precum $i pentru actualizarea si modi- 


ficarea planurilor strategice. à 


SS 


Planificare 


Obiectivele si c> PLANURI <= Cadre Fiscale 


scopurile 
politicilor STRATEGICE 


v 


guvernamentale/ ; 
sectoriale/ministeriale/ : 
PROCESE agenţii PROCESE 
DE 
ELABORARE uhi : 
p Alocarea bugetului . BUGETARE 
POLITICILOR | Responsabilitate Pregătirea bugetului ; (Econ + Fire 
audit ; monitorizare si f procesul ciclului bugetar reviziuni i 
evaluare raportare » capital şi recurent. SMCP ete 
: Previziuni/planuri SMCP etc.) 
desfăşurate pe 


mai mul(i ani, 


PA. ajustári anuale etc. 
Implementare "A 


administrarea programului/executarea bugetului 


Figura 1. Descriere generală a planificării strategice si a sistemului de management ` 


Este important faptul că elaborarea politicilor si procesul bugetar sunt de multe 
ori separate, operând în moduri distincte şi (probabil) incompatibile în ceea ce 
priveşte procesul, calendarul şi, bineînțeles, procedurile de obținere a resurselor 
(bugetului). Această separare este exprimată prin dispunerea celor două sisteme în 
afara casetei reprezentate. Aducerea acestora înăuntrul casetei, ca parte a unei 
planificări, implementări şi proces de control integrate, devine o ţintă dezirabilă, 
care poate produce „coerenţă” între realizarea politicilor şi bugetare. 

Derularea acestui ciclu şi acestui sistem al planificării şi managementului merge, 
astfel, mult mai departe de reformele atât de necesare ale sistemului de management 
al cheltuielilor publice (SMCP), în curs de desfăşurare în România. În timp ce 
reformele privind procesul de realizare a politicilor sunt în curs de desfăşurare, iar 
schimbările organizaționale sunt implementate atât în cadrul ministerelor (prin 
înființarea Unititilor de Politici Publice - UPP), cát si intre ministere (consilii 
interministeriale), rămân încă multe de facut pentru dezvoltarea şi întărirea acestora. 
In cele din urmă, există şi alte elemente ale sistemului global ce vor necesita şi, 
posibil primi o atenţie paralelă. Astfel, lista include : 

- formularea politicilor bazată de scopuri (metodologii, procese, luare de decizii); 
- reforme privind sistemele de resursele umane ; 
- planuri strategice multianuale, orientate spre viitor, integrate în ciclul de formulare 

Şi executare a bugetului ; | 
- planificare operaţională la nivelul ministerelor şi agenţiilor, la rândul lor aflate în 

legătură cu planificarea bugetară şi planificarea strategică multianuală ; 
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- management responsabil şi performant bazat pe rezultate şi incluzând : funcţii de 
monitorizare, raportare şi evaluare ; 

- evaluarea politicilor şi a programelor existente în termeni de funcţionalitate, 
design, eficacitate în relaţie cu circumstanţele, nevoile şi priorităţile noi sau 
modificate. 


Următoarele aspecte par să descrie situaţia recentă din România : 


- schimbările privind procesul de formulare a politicilor sunt foarte recente, fiind 
implementate începând cu 2006; 

- sistemele de monitorizare, evaluare şi raportare necesită, în egală măsură, definirea 
şi stimularea în ansamblul reformelor ; 

- reformele sunt dezvoltate respectând politicile şi practicile de management al 
resurselor umane ; 

- însuşi sistemul de bugetare este „în mişcare” către cadre fiscale multianuale, 
bugetare pe programe etc. 


Toate acestea sunt componentele unui sistem complet de planificare şi manage- 
ment, aşa cum a fost descris mai sus, şi toate trebuie integrate, în cele din urmă, în 
formularea planurilor atât la nivel ministerial, cât şi guvernamental. Chestiunile de 
design şi implementare privind planificarea strategică şi formularea politicilor au 
fost examinate recent, de către Guvernul României, cu ajutorul unor organizaţii 
internaţionale. Câteva dintre aceste chestiuni sunt trecute în revistă în acest capitol. 


Provocările reformelor 


Procesele de articulare şi prioritizare a politicilor şi strategiilor la nivelul ministerelor 
sau la nivelul Guvernului ca întreg nu sunt încă bine stabilite în sistemul românesc. 
Într-adevăr, dezvoltarea strategiilor pentru (şi asumarea iniţiativei de a crea) un 
sistem coerent de planificare strategică, care mai întâi formează, apoi integrează 
priorităţile politicilor şi planurile strategice la nivelul ministerelor şi agenţiilor, a fost 
recunoscută la nivelul Guvernului românesc drept o importantă provocare şi un 
obiectiv de reformă. 

În mod ideal, aceste iniţiative ar trebui stimulate şi coordonate prin recent 
infiintatele comitete interministeriale (consilii interministeriale), cu conducerea 
exercitată chiar de către Consiliul Central de Planificare Strategică, susţinut de 
Secretariatul General al Guvernului. 

Cu toate acestea, referinţa la conducerea de la centrul Guvernului nu înseamnă că 
totul trebuie controlat de aici. O guvernare. modernă, responsabilă, include în toate 
țările conceptul de ierarhie a luării deciziilor, implicând o delegare conştientă atât a 
autorităţii, cát şi a responsabilitátilor, către miniştri şi functionari publici de conducere 
din ministere şi agenţii, ajungând până la nivelele primare administrative şi de 
management. O astfel de descentralizare a autorităţii în cadrul Guvernului poate 
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uşura sarcinile miniştrilor si ale funcționarilor publici de conducere transferându-le 
la nivele subordonate, unde detaliile pot fi mai bine gestionate de către cei cu 
experiență şi expertiză. 3m 390] | | 

Competența profesională a funcţionarilor publici şi responsabilitatea asociată cu 
performanţa acestora (în exercitarea autorităţii delegate) constituie cerinţe esenţiale 
pentru o ierarhizare eficace a autorităţii şi responsabilitatilor. Astfel, strategiile 
privind resursele umane prezintă o importanţă particulară. Acestea includ creşterea 
capacităţii în general şi instruirea în particular, elemente recunoscute drept priorităţi 
în toate economiile aflate în tranziţie, inclusiv în România. $ 

Întărirea infrastructurii de cercetare $i instruire (implicând instituții educaționale, 
organisme/institute guvernamentale de instruire, organizații ce furnizează statistici 
etc.) poate contribui la o fundamentare mai bună a reformelor administrative. Mai 
mult, progresul acestora poate fi evaluat corespunzător, iar publicul poate fi informat 
în mod adecvat în legătură cu opţiunile şi performanțele Guvernului. 

Astfel, reformarea procesului politicilor, a practicilor de planificare si bugetare, 
precum si construirea interdependentelor corespunzătoare între acestea presupune un 
efort semnificativ, implicând structuri organizaționale, resurse umane, informații Şi 
sisteme de susţinere adecvate. În România, procesul simultan de descentralizare a 
responsabilitátilor şi autorităţilor către autorităţi locale adaugă elemente noi în această 
combinaţie complexă de provocări.  - ae ted 

À recunoaste cá, intr-o anumitá másurá, ,totul depinde de tot" nu inseamná cá 
reformele nu trebuie să fie urmărite proactiv. Cu toate acestea, înseamnă probabil că 
interdependentele dintre reforme trebuie identificate, pentru a permite planificarea 
unor paşi complementari şi conditionarea ritmului de reformă dintr-un domeniu de 
către progresul reformelor din alte domenii. De exemplu, implementarea cu succes 
a unei noi politici şi a procedurilor de planificare va depinde de politicile de resursele 
umane (si la bugete) ce permit angajarea si instruirea unui personal corespunzător, 
cu structuri şi mandate corespunzătoare.. Un sistem modern de management orientat 
spre rezultate va depinde de reformele de succes ale procedurilor: bugetare şi ale 
delegării autorităţii privind execuţia bugetară. | quum 

Experienta internationalá aratá cá procesul de modernizare si reformare necesitá 
timp, rábdare si perseverenţă. Ţările dezvoltate au petrecut multe decenii cons- 
truindu-şi sistemele de realizare a politicilor, de stabilire a prioritatilor, de planificare 
a bugetelor şi de management orientat către performanţă şi caută îmbunătăţiri în mod 
continuu. În România, la fel ca peste tot, reforma acestor aspecte ale „guvernării 
moderne” vor avea nevoie de timp. Învăţarea din mers şi recunoaşterea progresului 
treptat trebuie acceptate ca strategii. Acest lucru devine mai evident atunci când se 
consideră Cá , sistemul-tintá" este el însuşi variabil, in functie de timp si circumstante. 
Ín acest sens, mai importantá este cálátoria decát destinatia finalá, folosind ,repere 
de progres" pentru-a identifica performanţa in timp ce aceasta este atinsă. 
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Planificarea strategică in cadrul ministerelor şi al altor agenții 


În ultimii ani, efectiv în toate ţările, guvernele au încercat să devină mult mai 
strategice în gestionarea resurselor publice. Dezvoltarea unor cadre fiscale multianuale 
face parte din această tendinţă, aşa cum se întâmplă şi cu dezvoltarea şi raportarea 
asupra planurilor strategice de către ministere şi agenţii. 

În principal, ministerele sunt responsabile pentru a hotărî cum ar trebui să fie 
schimbate programele existente pentru a se realiza priorităţile guvernamentale în 
timp ce plafoanele de cheltuieli (bugetul) nu sunt depăşite, pentru a se asigura o 
administrare eficace şi eficientă a funcţiilor şi programelor (sau serviciilor) şi pentru 
a fi răspunzătoare (prin ministru) în faţa Guvernului, Parlamentului şi a publicului. 
Planurile strategice şi raportarea asupra acestora formează o parte importantă din 
instrumentarul guvernamental şi ministerial folosit pentru îndeplinirea acestor res- 
ponsabilitati. 

Se intenţionează ca planurile strategice moderne să se extindă dincolo de traditionala 
revizuire şi aprobare a cheltuielilor, către o viziune integrată şi orientată spre viitor 
a managementului ministerial, ce are implicaţii umane, financiare, tehnologice şi de 
capital privind operarea programelor curente şi viitoare. Mai mult, un obiectiv 
important al introducerii de planuri strategice este dezvoltarea responsabilitatii fiscale 
prin conectarea acelor planuri la exerciţiile bugetare multianuale, aşa cum planurile 
operaţionale detaliate (cum sunt cele pentru anul fiscal ce urmează) ar trebui să fie 
conectate la alocările specifice din bugetele anuale. 

Planurile strategice multianuale vor reflecta, la nivel de minister, funcţiile unice 
$i „direcţiile de acţiune” ale ministerelor individuale, create conform circumstanțelor 
specifice. În principiu, astfel de planuri ar include o evaluare a cererilor de resurse 
apărute în decursul timpului pentru politicile propuse sau pentru schimbările de 
program, simultan cu evaluarea programelor existente şi posibila alegere între 
programele aflate în competiţie pentru resursele disponibile alocate ministerelor. 

Pe scurt, principiul constă în a încuraja selectarea celor mai potrivite opţiuni de 
politici publice, având in vedere resursele disponibile. Dezvoltarea planificării 
Strategice intenţionează să asigure un control mai mare asupra politicilor şi cheltuielilor 
de la nivelul ministerelor, furnizând simultan o legătură între, pe de o parte, 
priorităţile globale ale Guvernului, iar, pe de altă parte, resursele fiscale guverna- 
mentale (bugetul consolidat). Se asigură astfel un mecanism de integrare a procesului 
de executare a politicilor şi a celui de planificare fiscală şi de cheltuire. În acest mod, 
planificarea strategică susţine noţiunile de disciplină fiscală, transparenţă, luare a 
deciziilor prin colaborare şi răspundere pentru deciziile de finanţare. 

Principiile şi/sau motivațiile ce stau la baza introducerii de planuri strategice 
multianuale pot fi rezumate după cum urmează: 

- integrarea procesului de luare a deciziilor privind politicile şi cheltuielile implicate, 
pentru a fi siguri că deciziile privind politicile sunt luate în contextul dat de 
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limitele de cheltuieli, cu luarea in considerare a costurilor implicate, si că în 
schimb, deciziile de alocare sunt luate pe rând, înțelegând responsabilitatile 
miniştrilor pentru politicile şi priorităţile propriilor ministere ; 

descentralizarea unei părţi a autorităţii de luare a deciziilor către ministere (de 
exemplu, având în vedere repartizările din cadrul programelor sau funcţiile din 
mandatul ministerului) ca recunoaştere faţă de creşterea numărului şi a complexităţii 
responsabilitatilor guvernamentale si a interdependentei dintre politici şi 
programe ; i | 
orientarea pe o perioadă medie ajută la stabilirea constrângerilor globale privind 
resursele, în cadrul cărora trebuie realizate politicile ; 

stabilirea plafoanelor de cheltuieli de către ministere, potrivit cadrelor fiscale şi 
prioritatilor guvernamentale, care atribuie acestora responsabilitatea de a administra 
sectoarele folosind resursele disponibile ; | ; nos 
evaluarea si revizuirea politicilor si programelor existente, precum gi a resurselor, 
intr-un cadru temporal adecvat de planificare, furnizeazá baza pentru demonstrarea 
eficacitátii serviciilor publice, pe de o parte, si, pe de altá parte, pentru deter- 
minarea schimbárilor dezirabile in utilizarea resurselor. 


Planurile strategice ar trebui sá reprezinte formularea politicilor-cheie ale fiecárui 


minister. Ín particular, acestea ar trebui să includă cel putin: 


mandatul ministerului ; | 

o serie de scopuri exprimate în termeni de rezultate şi obiective, puse în relaţie cu 
obiectivele şi priorităţile guvernamentale globale ; 

o perspectivă asupra abordării propuse pentru pentru a atinge scopurile 
menţionate ; | 

o descriere a acţiunilor concrete ce vor fi folosite pentru a atinge aceste scopuri; 
estimările articulate ale costurilor. i 


În contextul schimbării circumstanțelor si priorităților, planurile strategice ar 


trebui să expună modul în care un minister îşi ajustează activitățile operaționale 
pentru a nu depăşi nivelul resurselor disponibile şi astfel încât să realizeze politicile 
pe termen scurt şi mediu. Luând în considerare nivelul resurselor disponibile, planul 
ar trebui să fie construit pentru a identifica : | 


provocárile, directiile si obiectivele majore pentru perioada de planificare, in 
contextul schimbárii prioritátilor guvernamentale si a poziţiei curente sau viitoare 
a ministerului ; 

strategii, acţiuni, costuri asociate şi flexibilitatea necesară pentru a face faţă 
schimbărilor sociale majore ; 

scopurile asociate, ţintele şi măsurarea performanţei pentru a evalua rezultatele 
programului şi calitatea managementului în timpul perioadei planificate ; 

date privind performanţa. | 
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Centrul Guvernului, care include cel puţin Secretariatul General al Guvernului 
(SGG) şi Consiliul Interministerial pentru Planificare Strategică, în cooperare cu 
Cancelaria Primului-ministru şi Ministerul de Finanţe, ar trebui să fie responsabilă 
pentru articularea substanţei şi formatului planurilor strategice de nivel ministerial. 
În mod ideal, acestea sunt conectate la ciclul bugetar destinat fiecărui an, astfel încât 
funcţiile, programele unui minister să relationeze atât cu priorităţile ministeriale şi 
guvernamentale, cât şi cu plafoanele fiscale/bugetare viitoare. 


Scopuri, planuri şi rapoarte 


Elementele cadrului global de planificare şi management descrise mai sus pot 
contribui in mod direct la înţelegerea şi formularea priorităţilor şi scopurilor politicilor. 
Rolul jucat de cadrele fiscale şi de constrângerile bugetare, precum şi cerinţele 
ciclului bugetar sunt evidente. Totodată, foarte importante sunt chiar activităţile de 
formulare a politicilor, de la nivel politic, dar şi birocratic, împreună cu evaluarea 
programelor şi analiza politicilor la un nivel mai înalt de decizie. În cele din urmă, 
eficacitatea sistemului de planificare ca întreg depinde de procesele de luare a 
deciziilor prin care sunt realizate politicile, sunt determinate priorităţile şi sunt luate 
angajamente atât în cadrul ministerelor sau agenţiilor, cât şi la nivel „central”, în 
cadrul Guvernului. Această chestiune finală este expusă în secţiunea privind comi- 
tetele interministeriale, iar această secţiune oferă cateva idei privind planificarea şi 
raportarea, incluzând informaţii despre practicile internaţionale din domeniu. 


Articularea şi raportarea scopurilor, obiectivelor şi progresului 


Articularea scopurilor. şi obiectivelor politicilor este, de fapt, o provocare: 
considerabilă. Declaraţiile privind orientările globale ale politicilor la nivel 
ministerial se adresează unei audienţe interne (la nivelul Guvernului), cum ar fi 
managerii de program, analiştii de politici, Ministerul de Finanţe şi Cabinetul ca 
întreg. Raportarea privind politicile se poate adresa unei audienţe „externe”, ca de 
exemplu Parlamentul, alte guverne sau actori implicaţi, audienţe internationale şi, 
bineînţeles, publicul român. 

Acest lucru poate face necesare tipuri şi nivele diferite de raportare, în formate şi 
orizonturi de timp diferite. O abordare nu se aplică în mod tipic în cazul tuturor 
cerinţelor. Astfel, în timp ce informaţiile de bază pentru susţinerea planificării 
politicilor şi a raportării pot furniza o bază comună, variațiile vor fi necesare in 
funcţie de tipul de public şi instituţie cărora raportările se adresează. 

Mai mult, rapoartele la nivel ministerial privind scopurile şi performanţa pro- 
gramelor operaţionale vor fi mult mai detaliate decât cele privind politicile aflate în 
responsabilitatea ministerului ca întreg, si mult mai generale pentru responsabilitátile 
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extinse, incluzând aici activitatea agențiilor subordonate si care au pide Sie grade de 
independenţă administrativă. 

În mod similar, angajamentele privind politicile sa seta vor fi făcute la 
un nivel mult mai mare de generalizare şi vor include scopurile politice fundamentale, 
dincolo de simpla „rezumare” a celor furnizate de ministerele sau agenţiile subordonate. 
Astfel, este nevoie de o „ierarhie” a angajamentelor privind obiectivele, la nivel 
guvernamental, ministerial şi pentru programe individuale, fiecare având nivele 
bugetare asociate şi furnizând o bază diferită pentru management, control şi raportare. 

Scopurile şi priorităţile politicilor pot fi derivate din principii generale, respectând 
mandatele guvernamentale şi reflectând angajamentele politice fundamentale, care 
sunt apoi transformate pe rând în planuri de acţiune la nivel sectorial, ministerial şi 
de program. Acest proces deductiv (de sus în jos) poate fi opus celui inductiv (de jos 
în sus), în cadrul căruia furnizorii de servicii, administratorii de program şi analiştii 
de politici propun iniţiative bazate pe înţelegerea detaliată a nevoilor, agregate apoi 
în priorităţi ministeriale şi, în cele din urmă, guvernamentale printr-un proces de 
selectare şi aprobare. 

În realitate, aceste influenţe „direcţionale” vor opera simultan E E $i 
instructiuni de sus, dar si presiuni si propuneri venite de la nivele subordonate. 
Maşinăria guvernamentală de luare a deciziilor trebuie să integreze aceste curente, in 
timp ce le pun de acord cu nivelul resurselor bugetare şi cu alte presiuni. Acest rol 
este jucat de cele mai multe ori de comitetele ministeriale sau interministeriale, cu 
implicarea activă a analiştilor de politici la centrul Guvernului şi în cadrul Ministerului 
de Finanţe si colaborarea oficialilor din ministere. 

Sistemele bugetare aflate în continuă transformare furnizează o sursă majoră de 
presiune pentru ca ministerele să-şi articuleze folosirea fondurilor în termeni de 
funcţii, programe şi servicii (de exemplu, bugetare pe programe) şi să conecteze 
programele la scopurile şi obiectivele de politici stabilite. Circuitele de „răspundere” 
extinse menţionate mai sus, ce implică raportarea privind performanţa Bolilor 
guvernamentale şi ministeriale, întăresc şi extind această provocare. 

În proiectarea acestor practici de planificare şi raportare, este evidentă nevoia de 
coordonare privind sistemele bugetare din partea Ministerului de Finanţe. La fel de 
important este rolul centrului Guvernului în dezvoltarea de noi practici ca parte a 
sistemului modern şi comprehensiv de planificare strategică şi bugetare. 

În ultimul deceniu, una dintre cele mai importante transformări internaţionale în 
guvernare a avut loc în legătură cu sistemele de raportare şi planificare din sectorul 
public. Secţiunea de mai jos rezumă tendinţele internationale, evidențiind carac- 
teristici şi teme comune. Cu toate acestea, studiul nu încearcă să prezinte un model 
specific ce ar trebui folosit în cadrul Guvernului din România. Sistemele de planificare 
şi raportare desfăşurate în cadrul acestuia trebuie să fie dezvoltate în lumina carac- 
teristicilor specifice, prin sincronizarea cu reformele complementare, ce le includ pe 
cele privind procesul de bugetare. 
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Cerintele diferite necesită tipuri de instrumente diferite 


Înainte de a descrie evoluţia sistemelor contemporane de planificare şi raportare ale 
sectorului public din cele mai multe naţiuni membre OCDE şi caracteristicile lor 
comune, este necesar să subliniem că există mai multe principii fundamentale şi 
general acceptate legate de planificarea şi raportarea în sectorul public. 

Primul principiu presupune că există două finalitáti diferite ale planificării şi 
raportării: cea internă administraţiei publice, şi cea externă folosită pentru a obţine 
susținerea publică şi (uneori) aprobarea legislativă a acţiunilor guvernamentale. 
Astfel, un guvern poate avea două tipuri complementare de planificare şi raportare a 
rezultatelor, unul direcționat spre interior şi unul direcționat spre exterior. 

De exemplu, în Canada, la nivel federal, Guvernul a dezvoltat două sisteme 
paralele de planificare şi raportare în decursul ultimului deceniu ; unul intern şi 
detaliat, utilizând o abordare ierarhică a programelor (RMAF - Results-based 
Management and Accountability Framework) ; şi unul paralel extern, oarecum diferit, 
folosit pentru prezentarea planurilor anuale şi raportarea anuală asupra acestora în 
faţa Parlamentului. Aceleaşi lucruri pot fi spuse în legătură cu sistemele de planificare 
folosite la nivel federal în Statele Unite. 

AL doilea principiu este acela că orizontul temporal (ff oiii sistem complex de 
planificare (servind audienţe externe sau interne) produce modele diferite de plani- 
ficare şi raportare. Planificarea şi raportarea de scurtă durată tind să evidentieze ce 
se poate face şi ce va fi măsurat într-o perioadă scurtă de timp, de obicei, prin 
conectare la un ciclu bugetar anual. Pot apărea trimiteri la obiective de lungă durată. 
Cu toate acestea, planificarea de scurtă durată tinde să fie mai operaţională, fiind 
asociată cu execuţia bugetară şi cu administrarea programelor. 

Prin contrast, instrumentele pentru o planificare de lungă durată (între trei şi cinci 
ani sau mai mult) tind să reunească obiective organizaționale şi să fie structurate 
astfel încât să furnizeze o viziune sau o conducere strategică de lungă durată. De 
exemplu, planurile strategice federale departamentale (la nivel ministerial) din SUA, 
având un orizont temporal de cinci ani (uneori, sunt numite planuri de afaceri), sunt 
structurate diferit faţă de bugetele şi planurile anuale (şi raportările adiţionale pentru 
performanţa precedentă) care sunt propuse Congresului. 

Al treilea principiu recunoaşte că natura regimurilor politice şi a „regulilor 
primare ale jocului” dictează evoluţia sistemelor de planificare şi raportare din 
sectorului public. De exemplu, un regim prezidenţial sau semiprezidential operează 
în cadrul unui set diferit de parametri faţă de un regim parlamentar, diferit în ceea 
ce priveşte autoritatea organismelor legislative, natura responsabilitátii in faţa legis- 
latorului şi la rolurilor conducerii organizaţiilor din sectorul public. 

Un regim de tip semiprezidential, cum este cel al României (si, într-o anumită 
măsură, al Franţei), în care preşedintele poate numi primul-ministru, care, la rândul 
său, va căuta să formeze un cabinet (de obicei, cu reprezentare şi din partea altor 
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partide decat cel din care provine) are drept consecinţă o dinamică a planificării şi 
raportării fundamental diferită, în comparaţie cu modelul canadian, american sau britanic. 

Al patrulea factor ce determină natura sistemelor de planificare şi raportare ale 
sectorului public în democratiile pluraliste implică natura ciclului bugetar. De 
exemplu, în Canada, printr-o convenţie constituţională nescrisă, se consideră că 
bugetele anuale federale ministeriale (însoţite acum de rapoarte de planificare bazate 
pe rezultate) trec automat de Parlamentul federal în momentul prezentării acestora în 
faţa acestuia de către Guvern. În acest caz, ciclul bugetar este extrem de scurt, iar 
experienţa istorică a Canadei este una în care Parlamentul joacă un rol foarte limitat 
în revizuirea planurilor şi a bugetelor ministeriale, datorită faptului că majoritatea 
guvernamentală (în care un partid are majoritate absolută a locurilor din Camera 
Comunelor şi impune o disciplină considerabilă în privinţa voturilor) are drept 
consecinţă ratificarea de facto a bugetelor şi a rapoartelor de planificare de către 
Parlament. Dinamica se poate schimba în cazul existenţei guvernării minoritare. 

În opoziţie, ciclul bugetar al Statelor Unite la nivel federal este destul de prelungit, 
presupunând trimiterea timpurie a propunerii în fata Congresului, acesta având 
posibilitatea de a examina anticipat, a aduce amendamente sau chiar a refuza 
aprobarea bugetului. Astfel, puterea mult mai mare a Congresului Statelor Unite faţă 
de cea a Camerei Comunelor a Canadei a produs în timp o abordare diferită a 
planificării şi un nivel diferit de detaliere a planurilor şi rapoartelor. 

În cele din urmă, există un principiu ignorat atunci când se intenţionează îmbunătăţirea 
şi modernizarea sistemelor de planificare şi raportare organizaţională. Acesta propune 
ca procesul de construcţie să aibă loc pe bazele deja existente. Dacă o comunitate 
politică nu trece printr-o stare de criză şi eşec majore (distrugerea totală a aparatului 
de guvernământ, pierderea totală a încrederii publice în legitimitatea Guvernului 
respectiv), atunci există un cadru precedent de planificare şi raportare fiscală si; mai 
important, un grad de familiaritate a managerilor din sectorul public cu acestea. 

Publicaţiile Băncii Mondiale şi Băncii Asiatice de Dezvoltare au evidenţiat faptul 
că, la sfârşitul secolului trecut, eforturile de a impune sisteme de guvernare complet 
noi (dezvoltate de multe ori fără a lua în calcul nevoile locale) au avut un succes 
limitat. În contrast, abordările holistice şi evolutionare s-au bucurat de acceptare pe 
termen lung şi de un eventual succes. 

În mod similar, experienţa internaţională demonstrează că încercările de a „importa” 
sistemele altor state fără a lua în calcul circumstanţele domestice sunt problematice. 
Depinde de Guvernul român daca va colabora pentru a crea o viziune în privinţa a ceea 
ce ar trebui să fie un sistem eficace şi relevant de planificare şi raportare (pentru scopuri 
atât interne, cât şi externe şi cu orientări de scurtă durată, precum şi de lungă durată). 


Abordări contemporane privind planificarea şi raportarea 


Este cunoscut faptul că administraţia României a fost deja expusă unor modele 
străine, atât europene, cât şi provenind din celelalte zone ale lumii. Domenii specifice 
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din reforma administraţiei publice beneficiază deja de expertiza internaţională şi, 
mai mult, există susţinere pentru crearea unui sistem guvernamental de planificare 
strategică. Prin observaţiile făcute aici, se intenţionează întărirea şi posibil imbo- 
gátirea bazei de idei pe care se bazează dezbaterea. 


Contextul istoric 


Înainte de a prezenta elementele comune din abordările contemporane ale planificării 
şi raportării este necesar să prezentăm evoluţia generală a sistemelor sectorului 
public din ultimii 25 de ani. Fără conştientizarea contextului care a conturat dezvoltarea 
sistemelor în ţările membre OCDE, pot fi trase concluzii eronate despre cum-ul şi 
ce-ul sistemelor de planificare contemporană, fără a mai vorbi de claritatea înţelegerii 
lui de ce; naţiunile membre OCDE au realizat o schimbare fundamentală de 
paradigmă faţă de planificarea şi raportarea din generaţia trecută. 

Abordarea timpurie a planificării şi raportării organizaționale ce a prevalat aproape 
în toate ţările membre OCDE a fost una bazată aproape exclusiv pe stabilirea de 
alocatii bugetare, aprobarea acestora de către legislatură, şi apoi raportarea în faţa 
legislaturii în legătură cu cheltuirea fondurilor. Bugetele pentru guverne (şi subuni- 
tăţilor lor) erau transac(ionale în natură aşa cum se întâmpla cu documentele de 
raportare. 

Nu este necesar, în acest studiu, să diferentiem între modelele canadiene federale 
sau provinciale sau între corespondentele lor americane federale sau statale, ca să nu 
mai vorbim de sistemele de planificare şi raportare, folosite de state precum Marea 
Britanie, Australia etc. Este mult mai important de evidenţiat că această abordare 
răspândită s-a aplicat pentru un timp îndelungat (deşi cu evoluţii şi variaţii interne) 
şi a fost încă predominantă în multe state membre OCDE în anii '70 şi la începutul 
anilor '80. | 

Abordarea de mai sus presupune planuri şi rapoarte colective, direcționate către 
o legislatură, ghidate după principiul răspunderii serviciului public în faţa unei 
legislaturi competente (naţională sau subnationala). În acelaşi timp, structurile 
guvernamentale au avut seturi de sisteme de planificare şi raportare internă, cu grade 
variate de sofisticare. Aceste sisteme interne se bazau şi mai mult pe controale 
financiare şi pe aprobarea internă a folosirii resurselor umane, financiare şi de alte 
tipuri. Raportarea performanţei interne a fost limitată în mare parte la buget. 

La începutul anilor '80, odată cu ascensiunea filosofiei politice neoconservatoare 
în Statele Unite (Reagan), Marea Britanie (Thatcher) i Canada (Mulroney), multe 
dintre „regulile de bază ale jocului” au început să-se schimbe. A început să capete 
formă astfel o filosofie orientată spre management, numită în general noul management 
public (NMP). Principiul fundamental era că practicile administrative şi manageriale 
ale sectorului privat erau, din anumite puncte de vedere, „superioare” celor din 
sectorul public. 
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În acest studiu nu putem prezenta detaliat cei 20 de ani de impact al noului 
management public atât asupra statelor membre OCDE, a statelor în curs de dezvoltare, 
cât şi asupra naţiunilor în tranziţie, precum România sau alte naţiuni din Europa 
Centrală şi de Est. Dată fiind concentrarea acestui capitol asupra sistemelor de 
planificare, este important de menţionat că impactul major al noului management 
public asupra sistemelor de planificare şi raportare a fost de a merge dincolo de 
planificarea, controlarea şi raportarea financiară, prin adăugarea conceptului central 
de performanță, conectat la cel de rezultate. Rezultatele trebuie să fie conectate, pe 
rând, la scopurile politicilor şi la angajamentele guvernamentale. 


Axarea pe rezultate 


Aproape toate abordările contemporane ale planificării şi raportării la nivel naţional 
în statele membre OCDE au adoptat axarea pe rezultate. Cu toate acestea, chiar 
conceptul de rezultate are sensuri diferite, astfel încât devine dificil de stabilit şi măsurat. 
Rezultatele pot fi definite ca nişte acţiuni ale unei organizaţii ; alte perspective 
folosesc acest termen cu sensul de schimbare sau îmbunătăţire apărută ca un rezultat 
al acţiunilor unei organizaţii ; unele perspective folosesc conceptul cu ambele sensuri. 

În acest capitol cel mai important este faptul că sistemele de planificare ale 
administratiilor publice din state precum Canada, Statele Unite, Marea Britanie, 
Australia şi Noua Zeelandă şi-au construit nucleul planificării pe ceea ce a planificat 
o organizaţie (sau un program din interiorul ei) pentru a îmbunătăţi starea beneficiarilor 
săi. În general, această noţiune a fost denumită rezultat (outcome). Sistemele de 
planificare ale acestor naţiuni au început să dezvolte ierarhii ale programelor, definind 
urmările (de lungă durată sau strategice, de durată medie, scurtă sau imediată) 
operând într-o inlántuire de cauze şi erecte. ER 

Logica de bază a programului implică faptul că ceea ce întreprinde o organizaţie 
(activităţile sale şi „rezultatele” imediate) este văzut şi evaluat în termeni de contribuţii 
la obţinerea rezultatelor. Materiile prime utilizate de sectorul public (resursele umane, 
financiare şi fizice alocate unei organizaţii şi/sau unui program din cadrul acesteia) 
sunt numai „intrări” (inputs), care nu trebuie niciodată confundate cu ţinte ale 
politicilor publice, fără a mai vorbi de realizările acestora. —— pit 

Această explicaţie simplă este complicată de diferenţele naţionale. Unele naţiuni 
denumesc schimbările strategice sau de lungă durată prin noţiunea de impact, pe 
când altele folosesc termeni derivati din conceptul de rezultate (outcome). 

Cu toate acestea, în iterarea sa de bază, planificarea organizaţională a sectorului 
public a devenit „axată pe rezultate” şi, cu mici variaţii, este ghidată de următorul 
continuum : input (intrări) — output (ieşiri) — rezultate imediate —> rezultate 
intermediare — rezultate strategice sau de lungă durată (socioeconomice şi alte , efecte "). 

Toate modelele sistemelor de planificare ce vor fi expuse mai jos se bazează pe 
acest continuum de cauze şi efecte. 
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„Aceasta nu înseamnă totuşi că sistemele de raportare şi planificare nu şi-au 
menţinut atenţia asupra asigurării transparenţei bugetare. Dimpotrivă, adăugarea 
rezultatelor la sistemul de planificare şi raportare reuneşte două probleme-cheie : 


e Ce impact au guvernele asupra vieţii cetăţenilor? 

e Care au fost costurile (directe şi indirecte, din punct de vedere economic şi 
financiar) pentru a obţine aceste diferente şi cát de bine gestionate şi controlate au 
fost fondurile şi celelalte resurse? 


Un nou accent pe performanta programelor 


Dacă prima caracteristică majoră a sistemelor contemporane de planificare şi 
raportare este axată pe rezultate, a doua o constituie corolarul acestora — o accentuare 
relativ nouă a raportării privind performanţa programelor. În articularea cadrelor de 
planificare bazate pe o serie ascendentă de scopuri ale politicilor şi ale programelor 
(continuumul de mai sus), este logic să ne întrebăm : 


* Cum ştim dacă aceste scopuri sunt atinse ? Pentru fiecare pas al continuumului de 
mai sus, există tipuri diferite de informaţii privind performanţa programelor ? 

* Ce impact a produs respectiva intervenţie guvernamentală ? Un model ipotetic foarte 
simplu poate ilustra relaţia dintre scopurile stabilite în continuum şi implicaţiile 
pentru raportare. Să presupunem că Guvernul României doreşte să organizeze un 
program de creare de locuri de muncă pentru tineri prin furnizarea de granturi pe 
termen scurt către angajatori pentru a angaja proaspeţi absolvenţi de studii tehnice. 


“Tabelul 1 Impactul intervenţiei guvernamentale 


Intrări Performanja de tip intrare 
— resurse umane (personal); 
— resurse financiare; 


— regulamente sau termeni şi condiţii 
conform cărora se va desfăşura programul. 


— Nu se aplică direct (deşi practicile eficiente 

şi eficace de luare a deciziilor şi cele admi- 
nistrative, precum şi calitatea resurselor in- 
trate reprezintă chestiuni valide la acest nivel). 


Performanţă ieşiri 

— numărul de cereri de finanţare primite anual; 

— tipul de loc de muncă pentru care va fi 
folosit grantul; 

— numărul de granturi acceptate şi procesate anual; 

— valoarea medie a granturilor; 

— costul programului de procesare a granturilor 
calculat în termeni de resurse umane si financiare; 

— rate de eroare în procesare (dacă apar); 

— numărul plângerilor primite de la aplicanfi 
(numărul plângerilor considerate valabile); 

— distribuirea geografică a granturilor. 


5 ado e 2 dagaa pa n ni emm e ol cm aoi m ul Mm o tm m Sie e eh ed a mee Vim m nimm 
nep - -———————-- 


Outputuri 
— numărul de granturi procesate; 
— numărul de granturi aprobate; 
suma de bani distribuită. 
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Rezultate imediate Performan[á rezultate imediate 
— număr ridicat de tineri angajați de către|- numărul de tineri angajați de către 
companiile finanțate. angajatorii care au primit granturile; 
— genul tinerilor angajați; 
— numărul de angajatori ce au aplicat în ani 
succesivi pentru granturi. 


Rezultate intermediare 

— rata crescută a finalizării studiilor; 

— reducerea ratei globale de şomaj în 
rândul tinerilor; 


— nivel global mai ridicat de angajare în 
rândul tinerilor; 


— reducerea comportamentului antisocial 
în rândul tinerilor. 


Performanţă rezultate intermediare 

— rata de şomaj în rândul tinerilor cu instruire 
tehnică; 

— rata finalizării studiilor; | i 

— rata de şomaj din rândul tinerilor în general; 

— „reducerea ratei infracțiunilor comise de către 

tineri. 


Performanţă rezultate strategice 

— Schimbări în veniturile personale, şi fami- | 
liale; 

— schimbări în rata de criminalitate în rândul 
întregii populaţii; 

— schimbări în procesul global de angajare a 
persoanelor de toate vârstele în cadrul unor 
categorii particulare de locuri de muncă; 

- nivelele productivităţii globale a industriilor 
particulare (rata creşterii productivității); 

- nivelele de investiții din sectorul privat în 

anumite categorii de joburi/industrii. 


o... o... 


României; 
— creşterea venitului familial; 

~ o Românie mai sigură şi mai liniştită; 
— o forță de muncă mult mai competitivă. 


Acest tabel ipotetic simplificat prezintă două implicaţii majore pentru organizaţiile care 
au în vedere metode de reîmprospătare şi updatare a sistemelor de planificare şi raportare. 

În primul rând, raportarea tradiţională financiară rămâne un pas important în 
raportarea performanţei, dar numai unul de început. Instituţia publică trebuie totodată 
să-şi articuleze politicile şi scopurile, pentru ca apoi să articuleze cum va măsura 
progresul făcut în atingerea acestora. 

În al doilea rând, ca un corolar, o instituţie publică trebuie să deţină resursele 
pentru a obţine şi analiza informaţiile care să ofere răspunsul la următoarea întrebare- 
-cheie: Ce diferenţă a făcut acest program sau această organizaţie ? 

Există o altă implicatie importantă privind formularea unui plan în termeni de 
rezultate. Un program sau o instituţie publică lucrează foarte rar, într-un vid, izolată 
de influenţele sociale. 

Astfel, în exemplul ipotetic oferit mai sus, programul creării de locuri pentru 
tineri poate fi evaluat în întregime pentru cum a folosit (ce a produs cu) resursele pe 
care Guvernul român le-a furnizat. El este într-o mare măsură răspunzător şi 
responsabil pentru rezultatele imediate (numărul de persoane angajate şi tipurile de 
locuri de muncă pe care le-au primit). | 
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Cu toate astea, mergând spre rezultatele intermediare şi de lungă durată, observăm 
cum apar tot mai mulţi factori externi ce pot avea efecte mult mai puternice asupra 
atingerii acelor scopuri decât ar avea numai programul de creare a locurilor de 
muncă. Următoarea figură, preluată din surse federale canadiene, arată această relaţie : 


eo | Treasury Board of Canade — Secrétariat du Consell du Trésor 
Hj Secretariat du Cansda 


Lantul rezultatelor 
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Aria interna de control 
a organizatiei 
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Centrul de Excelenţă pentru Evaluare r 


Figura 2. Lanţul rezultatelor, Centre of Excellence for Evaluation, Treasury Board of 
' Canada Secretariat, 2004 


Din cele de mai sus, se poate presupune că abordările contemporane privind 
planificarea şi raportarea în sectorul public presupun, într-o mare măsură, modele 
logice şi tabele de informaţii. Lucrurile nu stau însă tocmai aşa. 

Realmente, toate abordările contemporane privind planificarea şi raportarea 
integrează discursuri narative extensive ce servesc pentru încadrarea şi plasarea 
într-un context formatul tabelar ce conectează activităţile programelor cu rezultatele. 

Aparent, documentele planificării multianuale (planuri strategice sau de afaceri 
multianuale) tind să incorporeze materiale narative şi contextuale. Cu toate acestea, 
aşa cum vom arata în seria de exemple care urmează, planurile şi rapoartele anuale 
pot fi în mod egal narative, pentru a anexa şi a explica informaţia mult mai detaliată 
şi pentru a o conecta la documentele de lungă durată, precum şi la descrierea 
contextului politic, a deciziilor, scopurilor şi prioritátilor. 

Ce determină forma este tocmai publicul-tintá al documentelor de planificare si 
raportare. Documentele redactate pentru exterior şi in special cele direcționate către 
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organisme legislative sunt mult mai contextuale şi narative în structură decât cele în 
mare măsură interne, incluzându-le pe cele proiectate pentru derularea programelor, 
raportarea internă către nivele mai înalte din cadrul administraţiei publice şi pentru 
planificarea şi controlul bugetar. NU i. 


Dezvoltarea evolutivă 


Una dintre lecţiile cele mai importante învăţate de naţiunile membre OCDE în timpul 
procesului de înnoire a sistemelor de planificare şi raportare din ultimii 20 de ani are 
în vedere imposibilitatea de a realiza totul deodată şi faptul că noile sisteme de 
planificare se află într-o evoluţie continuă. | he « 

Cel mai clar exemplu este dat de Statele Unite, unde legislatia din domeniu 
(Government Performance Review Act) a trecut de Congres in 1993, cu prevederi 
specifice conform cărora, dacă departamentele şi agenţiile federale ale Statelor Unite 
vor trebui să planifice şi să prezinte aceste planuri în faţa Congresului, incluzând şi 
continuumul de rezultate prezentate mai sus, acestea nu vor trebui să raporteze 
asupra nivelelor de performanţă rezultatele pe o perioadă de cinci ani. 

Experienţa canadiană federală este similară, deşi prezintă o abordare mult mai 
informală de trecere de la articularea rezultatelor la raportarea asupra acestora. 
Totuşi, în Canada a existat o evoluţie calitativă a rapoartelor anuale departamentale 
(ministeriale) federale, raportarea cel puţin a rezultatelor imediate privind per- 
formanţa devenind la ora actuală o normă. 

Motivul pentru o abordare evolutivă este acela că majoritatea institutiilor din 
administraţia publică nu au colectat informaţii privind rezultatele (outcomes) până să 
li se pretindă acest lucru. Astfel, ele au fost nevoite să caute resursele pentru a face 
această acţiune, construind competențele şi sistemele în timp. 

Un alt motiv ce susţine natura evolutivă a experienţei federale a Canadei şi 
Americii a fost recunoaşterea importanţei dezvoltării lanţului rezultatelor în mod 
logic (vezi mai sus). Experienţa recentă din Canada şi Statele Unite (oglindită şi de 
acţiunile din ţările în curs de dezvoltare) arată o tendinţă de „a gândi prea mult”, 
adică a prezenta planuri ce presupun conexiuni iraționale şi imposibile între impactul 
pe care un program ar putea să-l aibă într-un orizont temporal scurt spre mediu (date 
fiind nivelele sale de resurse) şi consecinţele (rezultatele) de perspectivă asociate 
acestuia. | — | 

Ín mod paradoxal, unul dintre cele mai recente trenduri evolutive in planificarea 
şi raportarea de la nivel federal din Canada a fost eliminarea unor detalii ce complicau 
noul sistem canadian acum 6-8 ani. Modelul canadian de program devenise excesiv 
de complex si detaliat, din cauza managerilor care au introdus foarte multi indicatori 
de másurare a performantei, desi se strángeau datele numai pentru cátiva dintre acestia. 

Astfel, la inceputul anului 2005, Guvernul canadian a initiat, pentru toate depar- 
tamentele federale, noi instructiuni ce reduceau complexitatea formatului si se 
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concentrau „asupra a ceea ce era cu adevărat important” de planificat şi apoi de 
măsurat. Acest progres oglindeşte următoarea recomandare dată de UNDP în 1999, 
când, în raportul intitulat „Selectarea indicatorilor-cheie de rezultate”, a avertizat: 


Definirea şi monitorizarea indicatorilor (de performanţă) pot fi transpuse într-o ştiinţă 
elaborată, însoţită de o încărcătură de lucru semnificativă. Cu toate acestea, folosirea unui 
număr foarte mare de indicatori diferiţi nu are nici o valoare în sine. Este mult mai util să 
avem răspunsuri aproximative la câteva întrebări importante, decât să avem răspunsuri 
exacte la multe întrebări lipsite de importanţă. Un test critic pentru un indicator este cât 
de practic poate monitoriza (să strângă informaţia). A ne gândi la un indicator este una, 
iar a găsi, înregistra şi prezenta informaţia este cu totul altceva. (UNDP 1999) 


Terminologie şi comparabilitate — matrice simplă 


Una dintre provocările dificile o constituie nivelele diferite de înţelegere a conceptelor- 
-nucleu. De exemplu, în urma examinării documentaţiei româneşti privind planificarea, 
a devenit evident că existau diferente semnificative de terminologie între între- 
buintarea canadiană (si, prin extindere, de către statele membre OCDE) şi cea 
românească şi din alte state din Europa Centrală şi de Est. În timp ce aceste diferenţe 
nu sunt neobişnuite, clarificarea lor şi dezvoltarea în esenţă a unui tip de vocabular 
comun va sprijini conducerea Guvernului român în procesul de consolidare a inte- 
legerii sistemelor globale de planificare şi raportare. 


Planificare şi planuri — scop şi natură 


Cel mai clar exemplu privind această variaţie terminologică este legat de cuvântul 
program. În cazul mai multor naţiuni est-europene (inclusiv în Rusia) un „program” 
este un tip de planificare desfăşurată multianual pentru un minister sau pentru 
Guvern ca întreg, în timp ce, în contextul OCDE, un program reprezintă un tip 
specific de activitate sau serviciu dezvoltate în scopul atingerii unui scop de politici. 
Astfel, de exemplu, serviciile şi activităţile ce oferă asigurări pentru şomaj într-un 
stat OCDE constituie un program. i 

Dimpotrivă, statele OCDE tind să fie destul de flexibile în ceea ce priveşte 
folosirea cuvântului strategic. În aceste contexte, un „plan strategic” se referă de 
obicei la instrumentul principal de planificare multianuală (de obicei între trei si 
cinci ani) al unui minister. 

Totodată, trebuie remarcat faptul că puține state OCDE realizează planuri guverna- 
mentale multianuale sau, mai mult, „planuri naționale de dezvoltare”. Aceasta se 
întâmplă în mare parte din cauza legăturii dintre politici, bugete si planificare, larg 
răspândită în națiunile OCDE, si din cauză ca unităţile primare pentru planificare şi 
bugetare sunt ministerele, nu Guvernul ca întreg. 
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O matrice simplă poate fi folosită pentru a cuprinde varietatea de documente de 
planificare şi pentru a defini caracteristicile lor primare. Matricea următoare pentru 
planificarea documentelor, conţinând nouă elemente, este compusă din două axe, 
una conectată la cuprindere, iar cealaltă la orizontul temporal. 


Tabelul 2. Matrice de planificare 


Națiunea ca întreg Guvernul 


Viziuni de lungă durată | Nu sunt necesare în 
ce pun în legătură sco- | mod frecvent (vezi 
purile de dezvoltare ale | caseta din stânga). 
sectorului guvernamen- 
tal şi privat (strategii 
naţionale de dezvoltare). 
De obicei irelevante. 


Ministerele individuale 
„Evaluări ale mediului” 
ministeriale (nu sunt 

relevante în mod necesar). 


Mai mult de 
cinci ani 


Intre trei şi 
cinci ani 


„Programele” pentru 
Guvern ca întreg. 


Planuri strategice minis- 
teriale bazate pe rezultate 
(permanente). 


Planuri anuale ministeriale 
conectate la bugete bazate 
pe rezultate (legătura cu 
Ministerul de Finanţe) şi 
planuri de lucru pentru 
unităţi componente ale 
ministerului, 


Mai putin de 
unan 


Irelevante, Planuri guvernamen- 
tale combinate (une- 
ori, legate îndeaproape 
de bugetele guverna- 


mentale anuale). 


Pentru început, remarcăm categoriile „națiunea ca întreg”, „Guvernul” şi 
„Ministerele individuale”. Cele trei. au definiţii separate şi delimitează posibila 
cuprindere a documentelor şi rapoartelor de planificare. i 


1. Într-un context de planificare, „națiunea ca întreg” presupune planuri dezvoltate 
de către Guvern si aflate în legătură cu națiunea ca întreg, nu numai de activitățile 
sale guvernamentale. Astfel, planurile de investiții din sectorul privat devin 
elemente importante într-un astfel de plan. Mai important este că această coloană 
reflectă (cel putin, într-o situaţie ideală) instrumentele de planificare folosite de 
la început de către Guvern, societatea civilă şi comunitatea de afaceri, toate | 
colaborând pentru a realiza un plan comun. 

2. „Guvernul” se referă la planurile dezvoltate de Guvern în mod independent faţă 
de celelalte elemente ale societăţii. În acest context, planurile sunt asociate cu 
scopurile şi activităţile sintetice ale Guvernului sau ale sectorului public ca 
întreg, deşi pot fi, in mare. parte, agregări de politici provenind din planurile 
ministerelor individuale. Tradiţia est-europeană a unui program guvernamental 
constituie un exemplu al acestui tip ce planificare. - l 

3. „Ministerele individuale” se referă la planificarea documentelor dezvoltate în cadre 
temporale variate de către ministerele individuale şi de alte agenții si care cuprind 
politici, scopuri si activități ce țin în mod direct de aria lor de responsabilitate. 
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Axele verticale indică trei nivele, reprezentând tot atâtea orizonturi temporale : 


1. „lungă” — implică o durată de cinci ani sau mai mult, fiind o durată mai mare decât 
viaţa oricărui guvern ales în mod formal, dar aproape de orizonturile temporale 
mai lungi necesare pentru schimbări majore precum ajustări socioeconomice, 
proiecte majore de infrastructură etc. Documentele „de viziune” ce presupun o 
perioadă de 20 de ani sau mai mult vor fi incluse de asemenea în această 
categorie ; 

. 2 „medie” - se referă la planurile ce durează între trei şi cinci ani şi reflectă 
tendinţa globală către planificarea strategică multianuală. Totodată, sistemele 
bugetare caută să-şi plaseze bugetele anuale într-un context fiscal multianual. 

3. „scurtă” — se referă adeseori la planurile anuale, aceasta fiind definiţia folosită in 
capitolul de faţă. 


Raportarea asupra performanței 


Următoarea secţiune a capitolului are în vedere seturile paralele de documente ce 
raportează asupra performanţei organizaționale. Toate exemplele citate reprezintă 
rapoarte externe — mai exact, rapoarte către organisme de nivel mai înalt şi care 
constituie documente publice încă de la început. Majoritatea au ca primă audienţă o 
adunare legislativă sau structură executivă şi sunt deseori făcute publice. 

Scopul primar al acestor seturi de documente de raportare este de a demonstra 
responsabilitatea, atât la nivel programatic, cât şi la nivel financiar. Este nevoie de 
atenţie pentru a recunoaşte că, în anumite cazuri, un guvern similar (de exemplu, 
Guvernul federal canadian) a dezvoltat sisteme paralele de raportare pentru performanţa 
. programatică şi pentru informaţiile financiare. 


Tabelul 3. Matricea - câteva exemple de raportare 


mersus a — [Nose aii O 
5 tani másurá eme | olitice". 
3-5 ani 


Irelevant - Raportul anual corii - Rapoartele Departa- 
Canadei privind 
Performanţa (cu  : 
elemente din ambele 
componente). 
- Conturile Publice 

ale Canadei (date 

pur financiare). 

| - Raportul trimestrial 
asupra execuţiei buge- 
tare (Statele Unite). 


mentale ale Canadei 
privind 
Performanţa. 

- Rapoartele SUA 
privind Performanţa 
şi Responsabilitatea. 

- Raportul Anual 
privind Dezvoltarea 

Economică a pro- 

vinciei Alberta. 
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Matricea de mai sus conţine multe casete „goale”, pentru că nu există mecanisme 
tipice de raportare care să corespundă unor anumite tipuri de documente de plani- 
ficare. Aceasta se întâmplă în mare parte din cauză că în majoritatea statelor OCDE, 
nivelul principal de raportare este cel de minister/departament, urmând planificării 
de la acelaşi nivel. Totodată, trebuie notat faptul că există Câteva exemple de 
mecanisme de raportare ce prezintă documente de planificare pe o durată mai lungă 
de un an. Evaluarea rezultatelor obţinute în mai mulţi ani tind să se axeze pe politici 
sau programe specifice, nu pe ministere sau guverne. | 

Evoluţia formatelor de raportare s-a desfăşurat în paralel cu evoluţia planificării, 
acestea devenind instrumente ce evidenţiază rezultatele programelor (ca şi cheltuielile 
planificate) şi apoi raportează atât în ceea ce priveşte cheltuielile, cât şi rezultatele. 
Cu toate acestea, sistemele de raportare rămân anuale. Astfel, există câteva exemple 
de formate de raportare pe mai mulţi ani fie la nivel guvernamental, fie la nivel 
individual-ministerial. | 


Rapoarte ministeriale anuale 


Rapoartele anuale ministeriale reprezintă unităţile de bază ale sistemelor de raportare. 
Cele trei exemple din matricea de mai sus au o caracteristică comună : sunt bazate 
pe rezultate. Aceasta înseamnă că elementul principal al raportului anual se referă la 
setul de scopuri bazate pe rezultate (multianuale sau anuale), stabilite în cadrul 
documentului de planificare al organizaţiei. Ceea ce poate fi mai important este 
faptul că fiecare prezintă „rezultatele” în acelaşi mod general. l 
Fiecare dintre aceste trei rapoarte prezintă performanţa organizaţională în termeni 
de rezultate atinse în mai mulţi ani, ceea ce organizaţia doreşte să schimbe sau să 
îmbunătăţească în situaţia beneficiarilor programelor sale. Însă, dată fiind natura 
anuală a acestor trei rapoarte, ceea ce se raportează este în general în legătură cu 
activităţile întreprinse în acel an (outputs in limbajul managementului bazat pe 
rezultate). Când informaţia poate fi obţinută, conţinutul acestor trei modele conectează 
re zultatele la activităţile efective întreprinse de organizaţie de-a lungul anului trecut. 
Cele trei modele de rapoarte anuale sunt : 
- Raportul Departamental privind Performanţa al Departamentului Federal Canadian 
pentru Mediu. | i 
- Raportul Anual privind Performanţa şi Responsabilitatea al Departamentului 
Federal pentru Interne al Statelor Unite. 
- Raportul Anual al Ministerului pentru Dezvoltare Economică al provinciei Alberta. 


Există anumite diferenţe fundamentale între cele trei modele, aceastea utilizând 
abordări diferite ale responsabilități publice. Modelul federal canadian, împreună 
cu rapoartele pentru toate departamentele şi agenţiile canadiene au un conţinut 
narativ mai pronuntat şi mai puţine detalii decât celelalte două. Aceasta se întâmplă, 
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in mare parte, datorită tendinței canadiene de a redacta documente de raportare 
externă scurte şi de a distribui detaliile financiare între rapoartele anuale şi alt 
document guvernamental, ce va fi pus în discuţie în acest capitol. 

Astfel, modelul canadian federal furnizează numai informaţii limitate privind 
cheltuielile, agregate la nivelul a şase sau şapte „direcţii de acţiune” ale depar- 
tamentului (ministerului). Rapoartele federale canadiene anuale tind să-şi prezinte 
informaţia privind rezultatele într-o formă narativă, şi nu într-un format tabelar, caz 
în care ar fi mult mai uşor de aliniat „rezultatele” la activităţile asociate ; acest mod 
este regăsit în mai multe exemple americane. 

Exemplul federal al Statelor Unite preluat de la Departamentul de Interne este 
mult mai detaliat în prezentarea rezultatelor şi, mult mai important, în prezentarea 
performanţei privind cheltuielie. Documentele conţin informaţii detaliate privind 
cheltuielile (peste 100 de pagini de informaţii). În ceea ce priveşte conţinutul narativ, 
modelul american distinge activităţile departamentelor într-un grad mult mai sem- 
nificativ decât cele canadiene. Astfel, apare mult mai clar legătura între scopurile 
specifice şi performanţa organizaţională. 

Obstacolul acestei abordări mult mai detaliate este că, pentru a redacta o astfel de 
raportare exhaustivă a performanţei organizaționale şi financiare, este nevoie de un 
personal numeros şi foarte bine instruit. Expertiza în analiza politicilor, de pla- 
nificare, monitorizare şi evaluare este necesară în cadrul unei organizaţii, şi nu 
numai într-o mică unitate de planificare/raportare. Dezvoltarea unor astfel de com- 
petente este dificilă, costisitoare şi necesită timp. 

Modelul raportului provinciei Alberta poate prezenta o cale de mijloc între 
modelul canadian mai puţin detaliat şi modelul american, care este foarte complex. 
Raportul provincial combină informaţiile privind performanţa socioeconomică cu 
cele care redau performanţa organizationalá si cheltuielile realizate, pe aproximativ 
70 de pagini. Modelul seamănă cu cel american în ceea ce priveşte includerea datelor 
despre dezvoltarea comunităţii ca întreg (națiunea, în exemplul american) dife- 
rentiindu-se de cel federal canadian, care tinde să fie orientat spre interior. 


Rapoarte anuale guvernamentale 


Guvernele ca întreg au trebuit să consolideze informaţiile privind performanţa mai 
ales în contextul justificării cheltuielilor publice. În Canada există un proces anual de 
consolidare a cheltuielilor federale numit „Conturile publice ale Canadei”. Acest 
raport, prezentat Parlamentului federal în al treilea trimestru al fiecărui an (octombrie), 
prezintă toate detaliile cheltuielilor, până la cele mai mici detalii. Cu toate acestea, 
el nu precizează costurile unităţilor de bază (de exemplu, costul granturilor indi- 
viduale' sau costurile proiectelor individuale). Acest raport anual este trimis la 
Parlament de către perceptorul general al Canadei şi se întinde pe câteva mii de 
pagini. Menţionăm din nou cá este un raport ce conţine numai i1..ormaţii privind 


182 MANAGEMENTUL POLITICILOR PUBLICE 


cheltuielile. Deşi este organizat pe direcţii de acţiune, şi nu în mod direct pe 
structurile componente şi subordonate ale fiecărui minister canadian, are un format 
tradiţional, utilizând un cadru contabil şi de audit. | a ^J f 

Sistemul federal al Statelor Unite are, la rândul său, un instrument guvernamental 
de raportare asupra cheltuielilor. Din cauza faptului că fiecare raport anual al Statelor 
Unite conține raportări extrem de detaliate privind cheltuielile, Biroul de Management 
si Buget (componentă a Biroului Prezidential al Statelor Unite) compilează trimestrial 
un raport foarte cuprinzător (mii de pagini), conținând detalii specifice privind 
cheltuielile fiecărei agenții din Statele Unite. Aceste rapoarte trimestriale nu sunt 
legate într-unul singur, din cauza mărimii lor. 

Informațiile privind cheltuielile americane conținute în aceste rapoarte (la fel ca 
în cazul Conturilor Publice ale Canadei) provin dintr-un sistem guvernamental de 
raportare financiară internă, complet automatizat, care detectează realmente fiecare 
cheltuială federală, dincolo de alocările băneşti neînsemnate. . . j 
În cele din urmă, există un nou tip de raport anual guvernamental inițiat de către 
Guvernul Canadei. În anul 2000, Guvernu! federal canadian a instituit un nou raport 
de performanță, numit Raportul Anual de Performantá pentru Canada. Acest raport 
nu este o simplă însumare a rapoartelor de performanţă anuale ale ministerelor. Mai 
exact, el foloseşte ca structură temele stabilite în manifestul electoral al guvernului 
(„platforma”). Diferă în exprimare faţă de rapoartele de performanţă anuale ale 
ministerelor, având în vedere faptul că nu are o audienţă exactă. De exemplu şi prin 
contrast, rapoartele de performanţă anuale ale ministerelor individuale sunt examinate 
pe rând de comitete individuale ale Parlamentului Canadei (de exemplu, raportul 
anual al Departamentului de Agricultură şi Alimentaţie este analizat de Comitetul 
Parlamentar pentru Agricultură). | l | Qu 3 

Raportul Anual de Performanti al Canadei, chiar dacă este trimis Parlamentului, 
nu este examinat în mod direct de către acesta. Astfel, Raportul Anual de Performantá 
al Canadei are o functie de comunicare şi persuasiune ; publicul principal îl poate 
constitui societatea civilă sau liderii de opinie din domeniul afacerilor din afara 
Parlamentului. Acest document reprezintă încercarea Guvernului de a-şi demonstra 
realizările în faţa publicului larg, şi nu de a îndeplini anumite cerinţe birocratice sau 
parlamentare. k : 


Acest nou raport prezintă totodată informaţii despre situatia socioeconomicá a— 


Canadei ca întreg, conferindu-i o bază socială cuprinzătoare. În termeni de pregătire, 
raportul constituie o sinteză dezvoltată de către o agenţie centrală importantă. 
Complexitatea conţinutului, combinată cu concizia textului (mai puţin de 150 de 
pagini) necesită efortul unei echipe de analişti de politici, statisticieni şi economişti, 
precum şi de specialişti în coppntcare, 
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Informaţiile de mai sus privind documentele de planificare şi rapoartele corespondente 
indică o serie de lecţii învăţate ce pot fi relevante pentru Guvernul României. 

În primul rând, tendinţa dominantă este de a considera planurile strategice 
ministeriale sau planurile şi rapoartele anuale ministeriale drept elemente de bază 
pentru planificarea şi raportarea modernă. Combinată cu accentul pus asupra plani- 
ficării pentru obţinerea de „rezultate” (si raportarea pe aceeaşi bază), aceasta implică 
faptul că personalul din fiecare minister va trebui să aibă competenţe semnificative 
în dezvoltarea politicilor, a tehnicilor de monitorizare şi evaluare, precum şi a abilității 
de a conecta bugetele cu angajamentele şi documentele de planificare. Nici un minister 
sau agenţie centrale nu poate performa toate aceste funcţii în mod adecvat, cuprinzând 
ansamblul politicilor, programelor şi bugetelor tuturor ministerelor. 

Aceasta implică faptul că, pentru ca sistemele de raportare şi planificare să fie 
modernizate în România şi în cadrul Guvernului român, este nevoie de o atenţie 
specială acordată câştigării abilităţilor necesare în fiecare minister individual. De 
exemplu, dacă personalul ministerial nu are deja aceste abilităţi, este necesar cel 
puţin un program de instruire în managementul bazat pe rezultate şi elaborarea 
politicilor. 

Dacă aceste abilităţi nu sunt prezente, o astfel de instruire necesită un angajament 
major din partea Guvernului ca întreg, pe parcursul mai multor ani. Este încurajator 
faptul că, în ultimii ani, acesta a început să dezvolte în cadrul ministerelor o parte 
dintre abilităţile necesare şi că Ministerul de Finanţe a demarat un nou program de 
instruire pentru a consolida aceste abilităţi esenţiale, atât la centrul Guvernului, cât 
şi în cadrul ministerelor. 

În al doilea rând, sistemele guvernamentale de planificare şi raportare trebuie să 
fie consistente ca structură şi prezentare la nivelul fiecărei instituţii. Aceasta presu- 
pune o instruire comună şi o standardizare corespondentă. Ministerele individuale din 
cadrul Guvernului român ar trebui să opereze în cadrul unui sistem comun de 
planificare şi raportare. Astfel, una dintre sarcinile cu care se confruntă Guvernul ca 
întreg şi centrul Guvernului în particular cu privire la planificare şi raportare ar fi 
dezvoltarea modelelor standard ce îi reflectă cel mai bine nevoile. Acestea duc la cea 
de-a treia lecţie importantă. 

În al treilea rând, în ciuda dorinţei comune şi de înţeles de a importa pur şi simplu 
un model sau de a primi unul de la consultantii externi, este important să se creeze 
un sistem „făcut în România” în privinţa planificării şi raportării. Aceasta presupune 
ca oficialii guvernamentali din Secretariatul General al Guvernului sau Ministerul de 
Finanţe să colaboreze cu ministerele pentru a schiţa „starea de fapt” şi pentru a 
contura sistemele de planificare şi raportare ce răspund nevoilor României şi pot fi 
implementate cu resursele disponibile. 
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De exemplu, dacă România ar adopta modelul canadian, american sau un altul 
pentru planurile ministeriale anuale orientate către rezultate şi pentru rapoartele 
corespondente acestora, ar putea exista diferenţe considerabile în privinţa cuprinderii 
şi structurii, cu referire la modul în care este procesată informaţia bugetară în acel 
„model” faţă de cel din România. Fiecare model străin reflectă setul unic de tradiţii 
privind aprobarea şi evaluarea parlamentară a cheltuielilor. Caracteristicile sunt 
diferite de cele ale Guvernului din România. 

În al patrulea rând, timpul şi resursele necesare implementării noului sistem de 
planificare şi bugetare nu trebuie subestimate. Atât în Canada, cât şi în Statele Unite, 
la nivel federal, ceea ce depăşea cinci ani necesita transformarea planificării şi 
raportării la formatul prezent. Chiar şi astăzi continuă să aibă loc procesul de 
evoluţie în cazul celor două naţiuni. De exemplu, Raportul Anual al Departamentului 
de Interne al Statelor Unite (menţionat mai Sus) este abia al doilea de acest tip. 

În al cincilea rând, multe dintre reformele de succes ale sistemelor de planificare 
şi raportare au fost întreprinse incremental. Atât în Canada, cât şi în Statele Unite au 
fost folosite ministere-pilot. Departamentele erau selectate pentru a demara procesul 
de reformă şi activităţile specifice noilor proceduri, pentru ca acestea să poată fi 
perfecţionate înaintea implementării la nivel guvernamental. | 

A existat, de asemenea, o tendinţă de a înnoi mai întâi sistemele de planificare şi 
apoi de a reconstrui sistemele de raportare, astfel încât să se potrivească noilor 
structuri. În acest mod, oficialii au timp să se obişnuiască cu noile principii şi 
concepte, cum ar fi planificarea orientatá către rezultate, şi nu trebuie să facă eforturi 
pentru a remodela simultan cadrele de planificare şi pe cele de raportare. Într-un 
astfel de proces incremental există implicaţii evidente asupra resurselor. Cele pentru 
instruire pot fi mult mai bine alocate şi împărţite pe etape, economisindu-se astfel 
timpul personalului şi resursele financiare. Încercarea de a schimba totul deodată 
poate fi haotică şi neproductivă. P 

În al şaselea rând, planificarea şi raportarea modernă au necesitat standardizarea 
sistemelor şi resurselor de tehnologie a informaţiei a Guvernului în chestiune. Pentru 
a fi realizat acest lucru şi în lumina avantajelor adoptării unei abordări incrementale 
dar proactive, este nevoie de crearea unui sistem informatic de planificare şi raportare, 
astfel încât să se asigure consistenţa datelor culese şi similaritatea în abordare. Cu 
toate acestea, standardizarea sistemelor de planificare şi raportare financiară implică, 
asa Cum am notat mai sus, o conectare necesară la procesele bugetare. Este încurajator 
de notat faptul că Guvernul român pare să fi asimilat această lecţie şi caută acum să 
dezvolte un sistem de management informaţional pentru gestionarea luării deciziilor. 
Construirea unor aplicaţii informatice şi utilizarea acestora în cadrul ministerelor va 
fi, bineînţeles, o provocare importantă. 

În al şaptelea rând, şi probabil cel mai important, tendinţa globală trimite în mod 
clar către sisteme de planificare şi raportare bazate pe rezultate. Peste tot în lume, 
guvernele nu-şi mai concentrează planificarea asupra a ceea ce vor face şi cum vor 
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cheltui, ci asupra efectelor pe care le vor avea programele şi serviciile guvernamentale. 

„De aceeaşi importanţă este şi faptul că sistemele guvernamentale de raportare au fost 
transformate astfel încât să se axeze pe „diferenţa pe care o face programul guver- 
namental” (rezultatele sale). Aceasta nu înseamnă că logica bugetară şi controalele 
financiare nu sunt, la rândul lor, importante. Trebuie totuşi accentuat faptul că 
„motivul de a fi” primar pentru fiecare guvern este cel de a fi în slujba cetățenilor 
şi de a promova binele comun, adică să se asigure că activităţile guvernamentale 
produc un impact pozitiv. Nu în ultimul rând, atât politicile, cât şi bugetarea trebuie 
orientate către performanţă şi rezultate, împuternicind şi susţinând astfel managementul 
orientat către performanţă şi administrarea programelor şi a serviciilor. Aceste 
obiective sunt integrate, prin funcţiile planificării strategice, la centrul »sistemului” 
de planificare si management. 


Procesul de luare a deciziilor la centrul Guvernului 


Am argumentat la inceputul acestui capitol ca va f i nevoie de o delegare considerabilă 
a autorităţii şi responsabilitatilor către ministere şi către managerii programelor 
bugetare. Cu toate acestea, fără a (ine seama de nivelul la care sunt delegate diferite 
tipuri de decizii către ministere sau liderii şi managerii acestora, centrul Guvernului 
trebuie să susţină şi să coordoneze nenumăratele politici prioritare şi alte decizii ce 
trebuie luate de către guvern ca întreg. 

În majoritatea guvernelor, astfel de proceduri de luare a deciziilor implică 
subcomitetele Guvernului, cum sunt comitetele Cabinetului (ale miniştrilor) sau alte 
mecanisme interministeriale. O parte din informaţia referitoare la practicile inter- 
naţionale este prezentată mai jos. În continuare, prezentăm câteva comentarii privind 
iniţiativele recente din România. 


Introducere. Relevanta comparatiilor internaţionale 


În cazul României există câteva lecţii utile de învăţat din experienţa unor state 
membre ale OCDE. Cu toate acestea, trebuie evidenţiat de la început faptul că aceste 
lecţii probabil că nu pot fi aplicate întocmai în cazul României fără a fi adaptate. 
Aceasta se întâmplă în mare parte din cauză că structurile, practicile formale şi 
„regulile informale ale jocului” reflectă, în cazul oricărei naţiuni, evoluţia unică a 
contextului constituţional, politic şi istoric al acesteia. 

De exemplu, sistemele şi practicile din Canada, Australia sau Marea Britanie 
diferă, chiar dacă toate decurg din tradiţia seculară a modelului de tip „ Westminster”. 
Cu toate acestea, structurile şi practicile acestora reflectă în mare măsură un model 
în care Guvernul este foarte rar constituit (dacă nu niciodată) dintr-o coaliţie de 
partide (cazuri fundamental diferite de experienţa recentă a României). Astfel, aceste 
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abordari comune si totusi subtil diferite sunt legate de probleme cruciale, cum ar fi: 
conceptul de solidaritate a cabinetului, modul in care cabinetul decide la nivel intern 
(a vota sau nu), puterea primului-ministru in cadrul cabinetului etc. 

Structurile şi procesele sistemelor de tip cabinet evoluează totodată în interiorul 
cadrului general al sistemului politic, al aparatului său legal şi echilibrului între 
convențiile cvasiconstitutionale scrise şi nescrise, care afectează acele structuri şi 
practici. În analizarea altor țări, este important de accentuat nu atât dinamica 
structurii comitetelor cabinetului (acestea se schimbă în timp) cât principiul conform 
căruia schimbarea structurilor din Canada, Australia şi Regatul Unit, de exemplu, nu 
necesită nici un instrument formal legal sau legislativ. Mai curând, ele reflectă voinţa 
actuală a primului-ministru şi pot fi schimbate în orice moment. Aceasta se întâmplă 
din cauza principiilor dreptului comun ce stau la baza guvernării naţiunilor respective. 

Prin contrast şi aşa cum a fost de curând legiferat, România urmează o abordare 
mult mai formalizată a organizării mecanismului guvernamental, mai mult înrudită 
cu modelul Codului Civil francez, conform căruia, pentru a face astfel de schimbări 
în privinţa mecanismului intern, este nevoie de un act normativ (si extrem de detaliat). 

Remarcile din introducere accentuează faptul că ceea ce „funcţionează” într-un 
context poate să nu fie relevant într-un alt mediu. Scopul reformării şi întăririi 
sistemului de luare a deciziei la nivel guvernamental trebuie să fie construirea unor 
Structuri şi practici ce reflectă realităţile (şi perspectivele) româneşti politice şi 
birocratice, şi nu copierea unor modele create în altă parte. 


Centralitatea ȘI puterea conducerii Cabinetului 


Un principiu-cheie identificat de Banca Mondială in 1999 a fost existenţa unei relații 

directe între măsura în care poate eşua un guvern din cauza lipsei de încredere din 

partea legislaturii alese şi natura (puterea, formalismul şi profunzimea) cabinetelor 

existente (Banca Mondială, 1999). Banca a conchis că abilitatea legislaturii de a 

amenda, modifica sau respinge bugetul naţional (de fapt, cea mai importantă declaraţie 

politică a oricărui guvern) influențează în mod direct modul în care trebuie să 

funcţioneze cabinetele, atât formal, cât şi informal. Banca a conchis că „puterea” 

cabinetelor este determinată de următorii factori : 

- dacá o legislatură poate amenda liber bugetul naţional; 

- daca poate întârzia adoptarea bugetului până când sunt acceptate de către Guvern 
propriile propuneri fiscale ; 

- daca o legislatură poate respinge pe loc un buget; 

- daca poate initia cheltuieli independente de buget; 

-. dacă o legislatură poate destitui Guvernul fără a ţine cont de faptul că, la rândul 
ei, poate fi destituită, prin Organizarea a noi alegeri ; 

- dacă o legislatură poate destitui miniştrii individuali ; 

= dacă există tradiţia unei guvernări de coaliţie în organizarea politică a naţiunii respective. 
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"Toţi aceşti factori se alătură invitatiei de a evalua „riscul de eşec guvernamental”. 
Acolo unde riscul este ridicat, există un model de cabinet puternic. De exemplu, în 
Statele Unite, nivelul de conducere de tip „cabinet” este scăzut, întrucât riscul unui 
eşec guvernamental cauzat de opoziţia din legislativ este aproape nul. Dimpotrivă, 
sistemul parlamentar al Belgiei sau Olandei funcţionează diferit, şi potenţialul de 
„risc de eşec guvernamental” este foarte ridicat din cauza probabilității ridicate de 
implicare a legislaturii în controlul cabinetului. 

. Un paradox interesant şi potenţial instructiv este cel al Federaţiei Ruse, un sistem 
teoretic semiprezidential asemănător cu al Franţei şi României, in care centralizarea 
puterilor în mâinile preşedintelui rus se produce în aşa fel încât comportamentul 
guvernării de facto pare să corespundă comportamentului din sistemele pur pre- 
zidentiale, cum este cel al Statelor Unite 

Probabil cel mai important factor ce trebuie evaluat în cazul României este 
măsura în care Guvernul (în prezent, de coaliţie) face faţă riscurilor menţionate mai 
sus. Constituţia României prevede un sistem asemănător celui francez în ceea ce 
priveşte numirea primului-ministru de către preşedinte şi prezentarea ulterioară a 
echipei guvernamentale de către primul-ministru în faţa legislaturii naţionale, pentru 
a obţine încrederea acesteia. De asemenea, Constituţia României prevede mecanisme 
de rezolvare a problemei pierderii de încredere într-un cabinet şi numirea ulterioară 
a unuia „nou” în faţa legislaturii pentru a obţine din nou încredere înainte de 
organizarea unor noi alegeri. 

Calcularea „riscurilor” ilustrează şi importanţa procesului naţional de bugetare 
ca un parametru definitoriu al conducerii Cabinetului. Astfel, integritatea bugetului 
naţional şi măsura în care bugetul anual disciplinează întregul program guvernamental 
(de exemplu, absenţa cheltuielilor noi introduse episodic) poate influenţa în mare 
parte nivelul de „risc de eşec” pe care îl poate înfrunta un guvern. Pentru România, 
acest fapt consolidează nevoia unui sistem de politici şi alocare a resurselor integrate 
în ciclul bugetar naţional. Luarea deciziilor de către Cabinet privind alocarea 
strategică de resurse ar trebui să fie compatibilă cu un cadru naţional fiscal stabil, ce 
se va aplica în timpul duratei bugetului naţional respectiv. 


Ce anume determină ca un cabinet să fie puternic 


Conform Băncii Mondiale, exercitarea unei conduceri puternice de către un cabinet 
se reduce, în esenţă, la două activităţi majore : 

- stabilirea prioritatilor politice majore ale Guvernului ca întreg ; 

- selectări în cadrul acestui set de priorităţi. 


În această dualitate, devine implicit faptul că o conducere puternică de cabinet se 
compune din lideri-cheie ce iau decizii privind „problemele majore” şi nu decid 
zilnic asupra unor probleme minore sau a detaliilor operaţionale inutile. Această 
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provocare a fost in mod evident recunoscută de Guvernul din România în iniţiativele 
sale de a îmbunătăţi funcţionarea comitetelor interministeriale şi de a construi un 
proces mult mai organizat şi mai disciplinat de luare a deciziilor politice. 

Alte caracteristici ale unei conduceri puternice reies tot din aceste consideraţii. 
Următoarele patru pot fi considerate cele mai relevante pentru România la ora 
actuală. 


Paza intrărilor in sistem (gate-keeping) 


Pentru a lua decizii in mare măsură strategice, un cabinet de orice mărime necesită 
propriul aparat birocratic, pentru a sprijini procesul de decizie şi a prioritiza la nivel 
intern problemele pe care acesta va trebui să le rezolve, Acest nivel de susţinere 
merge dincolo de simpla planificare sau asigurare că propunerile primite de cabinet 
urmează un format stabilit şi sunt prezentate la timp. : 

Ín timp ce acele proceduri sunt importante pentru a asigura derularea continuá şi 
eficientă a procesului de luare a deciziilor, poate şi mai importantă este capacitatea 
unui Secretariat General sau a unei Cancelarii a primului ministru de a prioritiza 
problemele specifice care urmează a fi luate în considerare de către Cabinet, pe baza 
unui cadru strategic larg, aprobat la nivel ministerial, conectat clar la bugetul 
naţional. Mai mult, este nevoie de competenţă în multe situaţii, pentru a returna 
propunerile venite de la ministerele individuale (sau organismele interministeriale) 
ce nu se plasează în acest cadru Strategic şi fiscal general. | 

În plus, un astfel de secretariat trebuie să aibă în mod evident capacitatea de a 
sustine în mod adecvat aceste funcţii. Aceasta nu înseamnă că structura trebuie să fie 
asemănătoare masivelor consiliilor de planificare din trecut. Înseamnă în primul 
rând că analiza de politici bazată pe evidente şi capacitatea de formulare a politicilor 
trebuie să existe în cadrul ministerelor, pentru a asigura consistenţa conceptuală şi 
fiscală a propunerilor acestora cu cadrul strategic global aprobat. În al doilea rând, 
O capacitate asemănătoare trebuie, totodată, să existe chiar la nivelul structurilor 
centrului Guvernului, pentru ca funcţia de control să fie exercitată într-un mod 
coerent şi profesionist. 


Stabilirea „regulilor jocului” 


A doua caracteristică importantă a unui cabinet puternic este că regulile formale ale 
jocului au fost codificate, şi că acesta acţionează în cadrul unor proceduri. bine 
stabilite. | 

România face în prezent paşi importanţi în direcţia regularizării modului în care 
Sunt structurate şi prezentate propunerile în fata cabinetului. Acest efort va conduce 
la o rationalizare considerabilá si la reducerea potentialá a sarcinilor ministerelor. 

Desi pare evident, o conducere puternicá a cabinetului implica si faptul cá centrul 
Guvernului are abilitatea de opri propuneri care nu S-au potrivit fie cu formatul, fie 
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cu cadrele temporale stabilite prin aceste reguli formale ale jocului. Codificarea 
acestora ia de obicei forma unui manual cuprinzător de proceduri, care va circula în 
rândul ministerelor, astfel încât toţi cei responsabili să urmărească acelaşi format. 

Această regularizare prezintă un avantaj suplimentar, dacă structura prezentărilor 
este legată de cadrele strategice naţionale sau de buget. În acest mod, procesul de 
luare a deciziilor desfăşurat de către Cabinet este eliberat de a doua sarcină majoră 
a tuturor Cabinetelor : a face alegeri luând în considerare constrângerile financiare 
în cadrul unui set de priorităţi prestabilite. 

Cu toate acestea, regularizarea structurii nu poate rezolva una dintre provocările 
majore cu care se confruntă cabinetele peste tot in lume : supraîncărcarea procesului 
de luare a deciziilor. Această problemă crucială va fi discutată în continuare. 


«| . . e . 
Comitetele interministeriale 


Unele cabinete din state mai mici, cum ar fi Irlanda, sunt ele insele destul de mici | 
(mai putin de 12 membri) si nu au nici o tradiţie in organizarea unor comitete, pentru 
a diviza munca de Cabinet ca întreg. Dimpotrivă, naţiuni cum ar fi Regatul Unit au 
rețele mari de comitete, ce funcţionează continuu. Însăşi România a căpătat experienţă 
în privinţa unui număr mare de comitete speciale înfiinţate ad-hoc, însă are puţină 
experienţă în privinţa unui colaborări în cadrul noilor sale consilii interministeriale. 

Deşi nu există nici o „abordare standard”, a existat o tendinţă dominantă astfel 
încât activităţile conducerii cabinetelor din statele OCDE au atins un asemenea grad 
de complexitate şi intensitate, încât cabinetele ca întreg pur şi simplu nu mai au 
timpul necesar să discute toate propunerile în sedinta plenară. O structură între 6 şi 
12 comitete structurate pare a fi cea mai răspândită la nivel mondial. 

Într-adevăr, OCDE şi Banca Mondială atrag atenţia asupra faptului că importanţa 
comitetelor interministeriaie a crescut rapid în ultimii douăzeci de ani şi că acest fapt 
a devenit o normă pentru majoritatea sistemelor. Aceste două instituţii au remarcat 
totodată faptul că, în general, comitetele îşi asumă din ce în ce mai multe roluri 
majore de luare a deciziilor, permiţând Cabinetelor ca întreg să se ocupe de respon- 
sabilităţile lor initiale precum discutarea problemelor critice, stabilirea prioritátilor 
politice majore pentru guvern ca întreg, luarea unor decizii strategice, în timp ce 
acţionează ca o „Curte de Apel” pentru probleme importante ce nu pot fi rezolvate 
la nivel ministerial sau de comitet. 

Modul în care sunt stabilite comitetele interministeriale variază de la o naţiune la 
alta şi, aşa cum am precizat mai sus, reflectă convențiile sau standardele nationale 
cvasiconstitutionale. Într-adevăr, acest cum nu este atât de important cum este ce-ul 
si de ce-ul comitetelor interministeriale. — PN 

Anumite state OCDE, in special Canada; Australia si Regatul Unit, au avut 
experiente in privinta conceptului de comitet înalt de coordonare al Cabinetului (in 
esenţă, un comitet special, „central”, al celor mai importante ministere, ce se situează 
„între” comitetele funcţionale ale Cabinetului, pe de-o parte, şi Cabinetul ca întreg, 
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pe de altă parte). În timp ce multe dintre aceste experiente au fost tranzitorii, ceea ce 
este comun in rândul acestora este că liderii Guvernului au perceput Cabinetul ca 
întreg prea cuprinzător sau prea amorf pentru a fi capabil să acţioneze ca un 
instrument veritabil de setare a prioritatilor, chiar şi cu ajutorul comitetelor inter- 
ministeriale. | 

Un alt principiu comun referitor la comitete este acela că acestea au în subordine 
structurile centrului Guvernului, şi nu ministerele individuale. De exemplu, perso- 
nalul din cadrul unui secretariat general este destinat să susţină procesul de luare a 
deciziilor al fiecărui comitet, aceşti oficiali fiind angajaţi chiar de către acesta, şi nu 
de către ministerele individuale sau, pur şi simplu, cele numite de către conducătorul 
unui minister menit să susţină comitetul respectiv. Astfel, răspunderea personalului 
este orientată către conducerea Secretariatului General Şi către liderul Guvernului, 
mai mult decât către orice alt minister sau ministru. 


Axarea pe ceea ce este important 


A patra caracteristică majoră a unui Cabinet puternic este aceea că, în general, 
Cabinetele se axează pe „ceea ce este important”. Cabinetele din toată lumea se 
confruntă cu cereri tot mai mari în perioada în care activează, şi au căutat metode 
multiple de a reduce sarcinile procesului guvernamental de luare a deciziilor, aşa 
cum este larg recunoscut şi discutat, 

De fapt, această motivaţie a fost de multe ori asociată altor presiuni, atât publice, 
cat şi fiscale, pentru a se căuta reducerea rolurilor şi activităţilor guvernelor. De 
exemplu, multe state membre ale OCDE S-au supus unui proces extensiv de deregu- 
larizare. În timp ce avantajul al unei astfel de deregularizări a fost îmbunătăţirea 
operaţiunilor guvernamentale şi reducerea poverii administrative impuse societăţii 
civile şi mediului de afaceri, un beneficiu mult mai puţin recunoscut a fost reducerea 
sarcinii de luare a deciziilor în cadrul Guvernului însuşi. 

Cu toate acestea, înainte de a sugera cá deregularizarea poate deveni un panaceu 
pentru reducerea sarcinilor cabinetelor şi ministerelor, trebuie luată în considerare 
natura sistemului legal şi legislativ al unui stat. Sistemele de drept comun ale 
Canadei sau ale Regatului Unit au condus ele însele la deregularizare, în timp ce, în 
cadrul sistemului de drept civil din Franţa (şi România), deregularizarea este mult 
mai problematică, din cauza prevederilor constituţionale. | 

Ceea ce poate fi de egală importanţă este îmbunătăţirea modului în care cabinetul 
gestionează setul de decizii în mare parte administrative, procedurale şi la nivel de 
program, decizii ce trebuie luate de către ministere prin legi şi convenţii consti- 
tuţionale. Un Cabinet eficiem recunoaşte că aceste decizii sunt importante (ele 
trebuie să fie precise, să corespundă legislaţiei sau politicii determinate), dar nu sunt 
atât de importante încât să necesite timp şi atenţie sporită din partea ministerelor. 

În multe State, soluţia pentru un management de succes al acestui proces necesar 
si, procedural de luare a deciziilor o reprezintă întoarcerea la conceptul de centru al 
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Guvernului, privit ca „păzitor al intrării în sistem”, având autoritatea de a returna 
propuneri care nu intră în cadrul de politici sau care nu au circulat în mod cores- 
punzător printre ministerele interesate. Rolul cabinetului devine aşadar cel de a 
valida ceea ce i s-a propus. Mai mult, acest proces implică din nou un centru al 
Guvernului puternic şi înalt calificat, cu competenţe extinse, de analiză a politicilor, 
de planificare şi bugetare. 

Procesul actual de aprobare formală pentru numeroase decizii de „nivel scăzut” 
variază considerabil. Comitetele individuale ale cabinetului au puterea uneori să 
ratifice în domeniile lor de responsabilitate ceea ce le recomandă centrul Guvernului. 
Câteodată, un comitet special al cabinetului este înfiinţat pentru a revizui aceste 
decizii administrative şi de reglementare pentru întregul Guvern. Alteori, întregul 
cabinet este folosit ca agent pentru procesul de ratificare. 

Canada şi, într-o anumită măsură, Australia au perfecţionat această axare asupra 
a „ceea ce este important” prin înfiinţarea unor comitete speciale ale cabinetului 
pentru a-şi orienta atenţia asupra modului de realizare şi implementare a programului 
guvernamental. Modelul Westminster tinde să implice faptul că structura cabinetul 
ca întreg este cea care decide la nivelul macro principalele direcţii de politici publice. 
Când aprobă noi programe, el poate aproba obiective şi orientări, dar şi nivele 
generale de finanţare „în principiu”, dar nu în mod necesar toate detaliile acestora, 
a căror elaborare poate fi delegată. 

De exemplu, dacă Guvernul decide să iniţieze un nou program de cinci ani pentru 
a sprijini fermierii ce cresc vaci cu lapte să-şi modernizeze fermele, cabinetul va 
aproba programul ca întreg, finanţarea şi obiectivele acestuia. Însă prezentarea în 
fata cabinetului nu va fi aglomerată cu „detaliile” despre mărimea personalului, 
despre termenii şi condiţiile exacte ale proiectării şi implementării programului, 
despre elementele specifice evaluării şi raportării etc. Astfel, odată ce cabinetul 
aprobă noul program, ministerul se îndreaptă apoi spre „comitetul special pentru . 
detalii”, numit în multe ţări consiliu de management (care poate fi un comitet special 
al cabinetului), pentru a obţine aprobarea termenilor şi condiţiilor specifice ale 
programului, 

În mod necesar, un astfel de comitet specializat necesită un suport care trebuie să 
fie, din diverse motive, independent fata de ministerele individuale. Această spe- 
cializare poate să se desfăşoare în cadrul centrului Guvernului ca întreg sau în cadrul 


unei agenţii separate (o altă „agenţie centrală” „ in Canada). , 


Reformele actuale din Románia: structuri şi roluri 


Noua reţea din România, care contine 1l consilii interministeriale, se află încă în faza 
de început a dezvoltării practicilor şi a stabilirii mandatelor. În lumina hotărârii de 
guvern ce a creat aceste consilii, funcţia lor principală pare a fi aceea de fi un 
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intermediar intre cabinet ca întreg şi ministerele individuale pentru probleme legate 
de mandatele funcţionale ale fiecărui consiliu. Aceasta implică un model „orientat în 
sus” de construire a unui consens, similar în multe aspecte sistemelor parlamentare 
din Canada, Regatul Unit, Belgia sau Australia. În opoziţie, în Franţa, deşi sistemul 
semiprezidential al acestui stat pare a fi asemănător. celui din România, comitetele 
există în mare parte pentru a rezolva disputele ce apar la masa cabinetului ca întreg. 
În esenţă, comitetele acţionează ca arbitri în ceea ce priveşte problemele litigioase, 
după ce acestea au fost ridicate la nivelul Cabinetului ca întreg, şi nu înainte. 

În contextul românesc, toate consideratiile discutate mai. sus implică probabil 
faptul că centrul Guvernului actual va trebui, după toate probabilitățile, să se extindă 
ca mărime şi cuprindere, pentru a putea fi capabil să performeze rolul de „păzitor” 
veritabil al reţelei de consilii interministeriale. L.. 

Unul dintre consiliile interministeriale, Consiliul pentru Planificare Strategică, 
este construit în mod diferit şi îndeplineşte roluri diferite, în comparație cu seria de 
consilii funcționale şi/sau operaţionale notate mai sus. Cu toate acestea, în momentul 
scrierii acestui capitol, priorităţile şi agenda de activităţi ale acestui organism 
rămâneau de stabilit. Astfel, actorii-cheie de luare a deciziilor vor avea oportunitatea 
de a evalua şi echilibra un număr de factori pe măsură ce analizează opţiunile privind 
funcţiile şi structura acestui organism. 

De exemplu, va trebui luată în considerare natura Guvernului şi anume structura 
de coaliţie a acestuia. Dinamica naturii centrului Guvernului şi rolurile previzionate 
ale consiliilor interministeriale sectoriale vor trebui luate în considerare. Nivelul 
consensului guvernamental şi nevoia unei funcţii de coordonare „la nivel înalt” 
(posibil o extensie a mandatului Consiliului de Planificare Strategică) pot fi la rândul 
lor analizate. Aşa cum se întâmplă cu multe guverne de coaliţie, rolul birourilor 
politice (de exemplu, consilierii politici ai miniştrilor) în luarea deciziilor de către 
cabinet ar putea fi recunoscute. | 

O provocare-cheie pentru Guvernul României şi noile consilii interministeriale 
este modul în care acestea se asigură că îşi concentrează atenţia colectivă asupra a 
»ceea ce este cu adevărat important”. Pentru ca România să fie capabilă să obţină 
nivelul dezirabil de eficienţă, Cabinetul va trebui să identifice modalităţi de dezvoltare 
a unor sisteme alternative de luare a deciziilor pentru a formula numeroasele decizii 
administrative, procedurale, reglementatoare şi de executare bugetară anuală, decizii 
ce ar putea să împiedice reformele previzionate. 


Continuarea reformelor manageriale 


Activităţile de definire a planificării strategice şi de elaborare a unui plan pentru 
implementarea acesteia în contextul românesc au fost accelerate în ultimele şase luni 
şi au dus la aprobarea recentă a unei strategii detaliate. Mai mult, iniţiativele 
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complementare specifice au fost realizate sau sunt în curs de a fi realizate, iar 
acceptarea şi adoptarea acestora, dacă se va face cu succes, va implementa strategia şi va 
propulsa astfel Guvernul României la un nou nivel de dezvoltare a politicilor publice, 
de planificare şi luare a deciziilor în rezonanţă cu practicile unei guvernări moderne. 

Secretariatul General al Guvernului înţelege în mod evident (şi corespunzător) 
faptul că planurile şi cerinţele sus-mentionate implică multe schimbări şi eforturi 
susţinute. Acestea includ, de exemplu, un Consiliu de Planificare Strategică func- 
tional (precum şi alte consilii interministeriale, în timp), organizarea şi susţinerea 
unui nou sistem de planificare în cadrul ministerelor şi implicarea activă a 
Ministerului de Finanţe, în cooperare cu Secretariatul General al Guvernului, pentru 
a se asigura că implementarea Strategiei este legată şi sincronizată cu reformele 
ulterioare ale procesului bugetar. 

O abordare modernă, reformată a guvernării, reprezentată prin sistemele de 
planificare, bugetare şi de management puse în discuţie aici poate ajuta Guvernul 
României şi sectorul public să ia decizii mult mai bine informate şi să îmbunătăţească 
atât eficienţa, cât şi eficacitatea politicilor, administraţiei, legilor, regulamentelor 
etc. Mentinerea unor nivele de impozitare rezonabile concomitent cu îmbunătăţirea 
serviciilor publice prin mobilizarea şi îmbunătăţirea expertizei guvernamentale 
orientate se numără printre finalitátile acestei reforme sistemice. 

O guvernare cu perfomante slabe nu este compatibilă cu un sector privat foarte 
performant sau cu o societate civilă de succes. Un proces de luare a deciziilor bazat 
pe evidente, management şi administraţie orientată către rezultate sunt complementare 
şi esenţiale pentru dezvoltarea sectorului privat, precum şi pentru succesul economic 
si social in context international. 


(traducere de Irina Dimitriade) 
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| Îmbunătăţirea procesului 
de pregătire a bugetului 


Martin Johnson 


Cerinte-cheie pentru reforma administrării 
cheltuielilor finanțelor publice 


Punctele importante în ceea ce priveşte problemele din reforma managementului 
cheltuielilor publice (MCP) sunt următoarele : 


încurajarea ministerelor în special şi a Guvernului în general de a îmbunătăţi 
legătura dintre buget şi politici prin proceduri îmbunătăţite de planificare şi 
bugetare sectoriale ; 

dezvoltarea bugetárii pe programe ; 

pregătirea şi implementarea bugetelor într-o perspectivă pe termen mediu ; 
îmbunătăţirea capacităţii de previziune ; 

îmbunătăţirea circuitului de pregătire a bugetului şi impunerea unui plafon bugetar ; 
îmbunătăţirea estimărilor si a indicaţiilor privind alcătuirea bugetului pentru 
cheltuielile de investiţii ; 

îmbunătăţirea calităţii propunerilor bugetare ale ministerelor de linie şi corelarea 
lor cu politicile sectoriale ; 
corelarea planificării şi utilizării fondurilor UE cu Cadrul de cheltuieli pe termen 
mediu (CCTM) şi a bugetului anual. 


Majoritatea, dacă nu toate aceste criterii au fost identificate în cadrul Raportului 


de Monitorizare pentru România al Comisiei Europene din 2005, care indică faptul 
că „România nu a elaborat încă un cadru clar de cheltuieli pe termen mediu pentru 
a susţine realocarea fondurilor publice către capitalul uman, infrastructură şi capacitatea 
administrativă”! 


T—LL Atia L^ eee 


L 


Comisia Europeană, Romania 2005 Comprehensive Monitoring Report, Bruxelles, 25 
octombrie 2005 (ultimul paragraf al paginii 25 din raport). 
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Ín decursul procesului de integrare a Romániei in UE, Guvernul si partenerii săi 
internaţionali au realizat nevoia tot mai mare de a întări substanţial elaborarea de 
politici publice şi mecanismele prin care ministerele organizează şi corelează bugetele 
anuale cu obiectivele de politici. Trebuie clarificate, de asemenea, mecanismele de 
monitorizare şi raportare a măsurii în care implementarea bugetului contribuie la 
realizarea politicilor naţionale. 

Pentru a corela într-un mod eficient bugetele anuale cu politicile kibice, este 
nevoie de contribuții la toate nivelele Guvernului. În primul rând, politicile trebuie 
elaborate în concordanță cu un cadru fiscal care să le susțină. Este necesar ca 
planificarea utilizării resurselor să se facă ținând cont de perspectiva pe termen 
mediu. Este nevoie de decizii strategice ce vor aloca resursele pentru anumite politici 
şi nu altele. Este nevoie de o planificarea detaliată pentru a fi siguri că alocarea de 
resurse se face într-un mod economic, efectiv şi eficient până in momentul în care 
serviciile publice sunt oferite consumatorilor. Mai este nevoie şi de un mecanism de 
monitorizare şi raportare care să transmită informaţii asupra unpementaci celor care 
vor elabora politicile in viitor. 

Acest lucru nu poate fi realizat fără implicarea esenţială a "eor S 
(Secretariatul General al Guvernului si Ministerul Economiei si Finantelor in special) 
şi din partea ministerelor, a autorităţilor locale şi a instituţiilor subordonate acestora. 
Este nevoie, de asemenea, şi de o cooperare şi coordonare între toate acestea. În alte 
capitole ale acestui volum se discutau în detaliu reformele procesului de realizare a 
politicilor derulat de Secretariatul General al Guvernului (SGG), ministere, autorităţi 
locale şi alte instituţii subordonate acestora. Acest capitol se referă în special la 
proiectul de reformă al managementului cheltuielilor publice derulat de către Ministerul 
Economiei şi Finantelor. o 

Pentru a înțelege cerințele acestei componente a proiectului de reformă, este 
necesar să înţelegem câteva detalii ale procesului de bugev existent. Acestea vor fi 
discutate in partea a doua a acestui capitol. 


Procesul bugetar actual al Guvernului României 


Guvernul României s-a angajat în proiectul de reformă al MCP de mai mulţi ani. 
Această direcţie a dus, printre altele, la următoarele elemente : 


- bugetele Vos au fost prezentate in Parlament bee o sii talia financiară 
de patru ani; 

- stabilirea plätt de cheltuieli alocat ministerelor, în 325a de care se va 
intocmi bugetul anual ; 

- realizarea si implementarea metodologiei bugetárii pe programe. 


Procesul bugetar actual este detaliat şi implică o participare largă a directiilor şi 
a altor structuri din cadrul MEF, cu sprijinul şi participarea unor instituţii din afara 
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sa, incluzând alte ministere şi Comisia Naţională de Prognoză (CNP). Principiile 
procesului de proiectare a bugetului sunt stabilite de Legea finanţelor publice nr. 
500/2002, care indică de asemenea un calendar de desfăşurare al activităţilor 
principale. MEF a creat o serie de proceduri plecând de la această lege care descriu 
în detaliu paşii pregătirii bugetului. Acestea sunt sintetizate în paragrafele ce urmează. 


Stabilirea calendarului pregătirii bugetului 


În România, pregătirea bugetului începe în luna ianuarie prin stabilirea unui calendar 
detaliat al activităţilor pentru anul respectiv, ce conţine perioade de desfăşurare a 
activităţilor esenţiale ale procesului bugetar în conformitate cu Legea bugetară, prin 
elaborarea unui „program de activităţi privind redactarea Bugetului de Stat, a Bugetelor 
locale, a Bugetului Asigurărilor Sociale, a Bugetului Şomajului, a Bugetelor Asigurărilor 
de Sănătate pentru anul bugetar şi proiecția acestora pentru următorii trei ani”. După 
aprobarea de către conducerea MEF, calendarul bugetar este prezentat principalelor 
direcţii si structuri din cadrul MEF şi Comisiei Naţionale de Prognoză. Calendarul 
oferă informaţii detaliate asupra rolurilor si responsabilităţilor fiecărei instituţii 
implicate în acest proces. 


Stabilirea contextului macroeconomic pe baza căruia 
vor fi întocmite proiectele de buget 


Următorul pas al pregătirii bugetului se desfăşoară în luna martie şi presupune 
realizarea de către Comisia Naţională de Prognoză (CNP) a unui raport privind 
„Evoluţia principalilor indicatori macroeconomici”. CNP este un organism semi- 
independent care operează sub coordonarea MEF, fiind specializat în elaborarea de 
rapoarte şi estimări cu privire la indicatorii macroeconomici. Această instituţie 
reprezintă singura sursă de date macroeconomice pentru MEF şi de aceea joacă un 
rol important în stabilirea unor cadre în funcţie de care sunt elaborate bugetele 
următoare. Această situaţie este diferită de practica existentă în alte ţări, in care 
Guvernul (de obicei, Ministerul de Finanţe) deţine un organism propriu de analiză 
macroeconomică, a cărui prognoză o compară cu altele provenite din surse inde- 
pendente, pentru a asigura un control asupra calităţii acestora. 

Raportul CNP asupra macroeconomiei constituie piatra de temelie a bugetului. 
Este o bază pentru estimările principalilor parametri fiscali, cum ar fi venitul din 
impozite şi deficitul bugetar, de maximă importanţă în cadrul procesului bugetar 
(prin urmare, marja de resurse disponibile pentru cheltuielile anului bugetar următor). 
Asta nu înseamnă neapărat că prognozele rezultate din raport reprezintă automat 
parametrii esentiali ai bugetului. Deciziile referitoare la impozite, deficitul fiscal şi 
resurse disponibile pentru cheltuieli se iau în funcţie de optiunile de politici ale 
Guvernului. Raportul CNP este important pentru că prezintă informaţii cu ajutorul 
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cărora se stabilesc limitele acestor parametri-cheie şi susțin propunerile MEP care 
vor fi analizate de Guvern. 

Termenul-limită de prezentare a raportului CNP către Ministerul de Finanţe este 
31 martie. | 


Stabilirea parametrilor de bază ai bugetului 


Principala responsabilitate pentru propunerea referitoare la parametrii de bază ai 
bugetului (venituri, deficit şi plafoanele de cheltuieli) din prisma prezentării raportului 
CNP aparţine unei direcţii specializate din cadrul MEF- DGSPB (Direcţia Generală 
de Sinteză a politicilor bugetare). Pentru a realiza acest lucru, direcţia solicită o serie 
de informaţii detaliate de la alte structuri din cadrul MEF referitoare la: 


- propuneri de cheltuieli pentru ordonatorii principali de credite, bugetul asigurărilor 
sociale de stat, bugetul asigurărilor pentru şomaj şi bugetul fondurilor speciale 
(Direcţia Generală pentru Programare Bugetară şi Coordonarea Politicilor Publice 
Sectoriale) ; 

- prioritizarea investiţiilor publice (Direcţia de Reglementare a Achizitiilor Publice 
şi Prioritizarea Investitiilor Publice) ; 

- angajamente şi cereri de cofinantare către Uniunea Europeană (UE) 

- împrumuturile externe şi administrarea acestora (Direcţia Generală a Finanţelor 
Publice Externe) ; 

- veniturile bugeturilor de stat, locale şi ale fondului asigurărilor de sănătate, 
cuprinzând orice schimbare propusă la politica impozitelor (N ects de Evaluare 
a Veniturilor Bugetului General Consolidat) ; 

- fluxuri bugetare legate de activităţile de privatizare (Unitatea de Management a 
Trezoreriei Statului) ; 

- nivelul relativ de distribuţie a resurselor între Guvern şi autorităţile locale 
(Direcţia Generală de Programare Bugetară şi Coordonare a Politicilor Publice 
Sectoriale din cadrul DGSPB) ; I2 * | 

- investiții finanţate partial din împrumuturi externe pentru administratiile locale 
(Serviciul de Sintezá si Politici Bugetare Locale din cadrul DGSPB). 


Informaţiile sunt introduse direct într-o aplicaţie IT specializată de către instituţiile 
sus-menţionate. Această procedură este coordonată de Direcţia Generală de Sinteză 
a Bugetului de Stat şi a Bugetului Principalilor Ordonatori de Credite, împreună cu 
Direcţia Generală de Tehnologie a Informaţiei. Estimările privind parametrii bugetari 
de bază pentru anul în curs sunt apoi elaborate luând în considerare plafoanele de 
cheltuieli propuse pentru activităţile principalilor ordonatori de credite într-un proces 
iterativ, ţinându-se cont de politica Guvernului privind nivelul deficitului bugetar. In 
urma acestui proces, DGSPB emite către conducerea MEF o notă ce conţine într-o — 
perspectivă pe patru ani următoarele elemente : 
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- obiectivele politicilor fiscale şi bugetare propuse ; 

- prognozele veniturilor provenite din impozite propuse pentru anul în curs şi a 
următorilor trei ani, cuprinzând efectele oricăror schimbări în administrarea veniturilor ; 

- nivelul deficitului bugetar; 

- obligaţiile privind datoriile şi angajamentele financiare propuse ; 

- obligaţiile cofinantárii UE; 

- propunerile privind limitele de cheltuieli pentru ordonatorii principali de credite 
pentru anul bugetar în curs şi următorii trei ani. 


Odată ce această notă este aprobată de conducerea MEF, aceasta trebuie transmisă 
Guvernului pentru aprobare până la data de 1 mai, în conformitate cu articolul 32 din 
Legea nr. 500/2002. Acest articol prevede ca şi Guvernul să ajungă la un acord 
asupra limitelor de cheltuieli aşa cum sunt ele prezentate în notă până la data de 15 
mai şi totodată să informeze Comisiile de Buget, Finanţe şi Bănci din cadrul 
Parlamentului cu privire la politicile macroeconomice de bază şi prognozele şi 
estimările utilizate pentru plafoanele bugetare şi structura bugetului. 


Instrucţiuni privind pregătirea bugetului 


Conform articolului 33 din Legea nr. 500/2002, MEF trebuie să elaboreze o scrisoare- 
-cadru cu privire la buget care specifică: 


- contextul macroeconomic pe baza căruia va fi întocmit proiectul de buget; 

- metodologiile de elaborare utilizate de ministere la întocmirea propunerilor de 
buget; 

- limitele de cheltuieli aprobate de Guvern, limite pe care ministerele sunt obligate 
să le respecte în redactarea propunerilor. 


Scrisoarea trebuie transmisă fiecărui ordonator principal de credite până la data 
de 1 iunie, 
Pentru realizarea acesteia, DGSPB elaborează! : 
- planul detaliat al procesului bugetar pentru principalii ordonatori de credite ; 
- metodele detaliate prin care sunt prezentate MEF estimările şi propunerile bugetare 
pe următorii trei ani. 


Ținând cont de observaţiile şi adăugirile venite din partea altor direcţii din cadrul 
MEF?, Serviciul de Sinteză a Politicilor Bugetare a DGSPB realizează un plan si îl 


1. Cu participarea Directiilor de Sinteză, Metodologie şi Corelare a Politicilor Bugetare, 
Programare Bugetară şi Coordonare a Politicilor Publice Sectoriale, Sinteza Bugetului de 
Stat şi a Bugetului Principalilor Ordonatori de Credite şi Sinteza Politicilor Bugetare Locale. 

2. Care includ: Direcţia Generală de Programare Bugetară şi a Asigurărilor Sociale, Direcţia 
de Reglementare a Achiziţiilor Publice şi Prioritizarea Investiţiilor Publice şi Direcţia 
Generală de Tehnologie a Informaţiei. 
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înaintează Secretariatului de Stat pentru Buget în vederea aprobării. Scrisoarea-cadru 
este predată către şi semnată de ministrul de Finanţe înainte de a fi transmisă spre 
analiză principalilor ordonatori de credite prin Direcţia Generală de Programare 
Bugetară şi a Asigurărilor Sociale. 

Scrisoarea-cadru este de asemenea trimisă tuturor iii tei le locale (sate, 
oraşe şi municipalitate) de către Direcţia Finanţelor Publice Locale, împreună cu un 
memoriu semnat de secretarul de stat pentru Buget în care li se explică regulile de 
transmitere a propunerilor privind veniturile si cheltuielile locale pentru anul în curs 
şi în următorii trei ani. 

Articolul 33 din Legea nr 500/2002 oferă posibilitatea schimbării proiectiilor 
macroeconomice, fapt ce poate avea repercusiuni asupra limitelor de: cheltuieli 
corespunzătoare principalilor ordonatori de credite, între momentul pregătirii raportului 
macroeconomic iniţial de CNP şi momentul finalizării şi definitivării scrisorii-cadru. 
La propunerea CNP, DGSPB stabileşte dacă limitele de venit şi/sau cheltuieli trebuie 
modificate şi, dacă este nevoie, propune modificările de rigoare Guvernului prin 
conducerea MEF şi ministrul de Finanţe. Dacă este nevoie de modificări ale limitelor 
de cheltuieli, acestea trebuie comunicate oficial de către MEF principalilor, ordonatori 
de credite până la data de 15 iunie. 


Elaborarea propunerii de buget 


Odată cu demararea bugetării pe programe, care acum este obligatorie pentru toate 
ministerele, pregătirea bugetelor trebuie în principiu să urmarească mai clar obiectivele 
politicilor. 

În urma primirii scrisori-cadru, principalii ordonatori de credite au obligaţia ca 
până la data de 15 iunie să depună la MEF propunerile pentru proiectul de buget şi 
estimările pentru următorii trei ani. În procedura actuală, ministerele şi administratiile 
locale nu sunt obligate să întocmească vreun plan de cheltuieli legat de bugetul 
previzionat înainte ca scrisoarea să fie trimisă. 

În urma propunerilor pentru proiectul de buget primite de MEF, acesta introduce 
datele într-o aplicaţie electronică destinată pregătirii bugetului, împreună cu alte 
informaţii legate de acesta (de exemplu, estimări legate de venituri, prognoze ale 
cheltuielilor din cadrul asigurărilor sociale şi de şomaj, cheltuieli legate de asigurările 
de sănătate, prognoze ale veniturilor şi cheltuielilor asociate activităţilor de pri- 
vatizare etc.). 


„Negocieri ale bugetului şi propunerile finale 


Procedurile existente presupun organizarea unor negocieri între principalii ordonatori 
de credite si- MEF pentru fiecare ordonator de credite care prezintă bugete ce ' 
depăşesc limitele propuse acestora. În plus, Secretarul de Stat pentru Buget poartă 
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discuţii cu autorităţile locale. În urma negocierilor, principalii ordonatori de credite 
prezintă versiunea finală a propunerilor cu privire la buget Direcţiei Generale a 
Programărilor Bugetare şi Asigurărilor Sociale. 

Conform articolului 34 din Legea nr. 500/2002, propunerile finale cu privire la 
buget trebuie predate la MEF până la data de 1 august. 


Întocmirea proiectului de buget şi a proiectului legii bugetare 


DGSPB este responsabil pentru întocmirea proiectului iniţial al legii bugetare pentru 
anul în, curs şi solicită altor direcţii din cadrul MEF să propună prevederi spre a fi 
incluse în proiectul de lege. DGSPB este de asemenea responsabil pentru coordonarea 
pregătirii documentaţiei ce va fi inclusă în anexele legii bugetare în forma în care va 
fi expusă în Parlament. Aceasta include: 


- un raport privind situaţia macroeconomică pentru anul bugetar pentru care se 
elaborează proiectul de buget şi proiectarea acestuia în următorii trei ani ; 

- proiectele de buget ale principalilor ordonatori de credite ; 

- datele ce susţin propuneri de transfer, alocări de fonduri, dobânzi la datoriile 
publice, cheltuieli principale/importante etc. ; 

- o analiză a execuţiei bugetare din anul curent, ce include o performanţă relativă 
a bugetelor de stat şi locale ca părţi ale bugetului total. 


Serviciul de Sinteză a Bugetului de Stat şi a Principalilor Ordonatori de Credite 
din cadrul DGSPB împreună cu alte direcţii din cadrul MEF! desfăşoară o serie de 
verificári ale continutului proiectului de buget inainte ca acesta sá ajungă la Guvern. 

Proiectul de lege a bugetului şi raportul privind contextul macroeconomic al 
anului în curs şi al următorilor trei ani sunt apoi trimise de DGSPB către conducerea 
MEF spre adoptare. Odată semnate de ministrul de Finanţe, aceste documente sunt 
trimise ministrului Justiţiei spre aprobare înainte de a ajunge la Guvern. 

Conform articolului 35 din Legea nr. 500/2002, MEF trebuie să întocmească 
proiectul legii bugetare (ce cuprinde proiectul de buget însoţit de raportul privind 
situaţia macroeconomică în funcţie de care trebuie să fie elaborat proiectul de buget 
pentru anul în curs şi pentru următorii trei ani) şi să-l depună la Guvern până la data 
de 30 septembrie. DGSPB trebuie să adauge orice schimbare propusă ulterior de 
Guvern până ca aceste documente să ajungă în Parlament, adică până la data de 15 
octombrie. 


1. Direcţia Generală de Tehnologie a Informaţiei, Direcţia Generală de Programare Bugetară 
şi a Asigurărilor Sociale, Direcţia de Reglementare a Achizitiilor Publice şi Prioritizarea 


Investitiilor Publice. 
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O viziune pentru reforma 


Există o serie de puncte forte ale procesului bugetar actual. De exemplu, procesul de 
întocmire a legii bugetare urmează un set de reguli bine stabilite, care descriu 
responsabilitátile de management fiscal şi proceduri detaliate de derulare. Activităţile 
legate de pregătirea bugetului încep încă de la începutul anului (stabilirea în luna 
ianuarie a calendarului de activităţi pentru anul în curs şi, începând cu luna martie, 
stabilirea contextului macroeconomic pe baza căruia se va întocmi proiectul de buget). 
Se stabilesc limitele de cheltuieli pentru principalii ordonatori de credite, limite în 
care trebuie întocmite propunerile de cheltuieli, şi se trimite spre studiere metodologia 
detaliată referitoare la modul în care se întocmesc şi se depun propunerile de buget 
către MEF. Negociele ce urmează permit contestările şi discuţiile asupra propunerilor. 

Cu toate acestea, pentru o mai bună corelare cu politicile, anumite aspecte trebuie 
clarificate. De exemplu, în ciuda iniţiativelor în reforma MCP, inclusiv prin demararea 
bugetării pe programe, procesului din România i-a lipsit componenta planificării strategice. 
Aici putem adăuga absenţa mecanismelor instituţionale prin care ne asigurăm de 
faptul că iniţiativele de politici au la bază estimări financiare corecte, sunt în concordanță 
cu nivelele de resurse previzionate, beneficiază de o analiză a impactului si că 
urmaresc obiectivele de politici stabilite la nivel sectorial şi national. De asemenea, . 
lipsesc mecanismele care să urmărească alocarea strategică a resurselor respectându-se 
aria de responsabilităţi funcţionale ale instituţiilor publice. Se poate nota şi absenţa meca- 
nismelor de stabilire în detaliu a unor planuri de cheltuieli orientate către rezultate. 

În crearea unui model de reformă Care să trateze problema absenței mecanismelor 
de planificare strategică, trebuie să luăm în considerare ambele dimensiuni ale 
planificării strategice : | | 


- o dimensiune a „alegerii pe baza politicilor” prin care deciziile (multe dintre ele 
trebuind să fie dezbătute şi/sau adoptate la nivelul Guvernului) sunt luate pentru 

a hotări ce noi politici trebuie urmărite şi dacă politicile existente trebuie revizuite. 
În luarea acestor decizii ar trebui să se ţină cont de efectele pe termen lung ale 
politicilor dar şi de implicaţiile acestora pe termen scurt şi mediu. Dimensiunea 
„alegerii de politici” din cadrul planificării strategice ar trebui să aibă două 
rezultate. Primul ar fi constituirea unui cadru de politici general la nivel naţional 
şi articularea acestuia la nivel ministerial. Acest lucru presupune crearea de 
legislaţie acolo unde este cazul. Al doilea ar fi specificarea limitelor de cheltuieli 
pe termen mediu al ministerelor ; : 

- o dimensiune a alegerii pe baza de resurse prin care, urmărind caracteristicile 
SMART!, obiectivele politicilor pe termen scurt şi mediu se regăsesc într-un 
cadru bugetar în curs şi sunt confruntate cu estimările disponibilitatii prognozate 
a resurselor. Într-un sistem ideal, acest element al procesului de planificare 
strategică se axează în principal pe deciziile (si alegerile de politici adiacente) cu 


pees UM MERI. mw 
1. Specific, Másurabil, care poate fi Atins, Realist si delimitat Temporal. 
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privire la alocarea de resurse între limitele de cheltuieli pe termen mediu la nivel 
intraministerial. Pentru aceasta, ministerele de linie trebuie să decidă cărei politici 
să i se aloce fonduri în totalitate, care să se încadreze în limitele de cheltuieli şi 
carei politici să îi fie reduse fondurile. În unele cazuri, acest lucru presupune ca 
ministerele să propună Guvernului schimbări de priorităţi, acolo unde este evident 
că nu toate politicile publice pot fi finanţate. Dacă această situaţie duce la măsuri 
imediate în ceea ce priveşte realocarea de resurse între ministere, implicaţiile unei 
asemenea schimbări de politici ar putea fi determinate mult mai exact în momentul 
următoarei perioade de evaluare şi elaborare a politicilor . 


Într-o reprezentare de tip diagramă a sistemului MCP, planificarea strategică este 
deseori tratată ca un proces diferit de analiza şi elaborarea politicilor şi de procesul 
bugetar anual, dar între care se situează. De obicei, aceste diagrame prezintă numai 
a doua dimensiune a procesului de planificare strategică (amintit sub forma „alegerii 
pe baza resurselor”) (de obicei, denumit doar „planificare strategică”). Deseori, 
primul element al procesului de planificare strategică („alegerea pe baza politicilor”) 
nu este regăsit în diagramele de acest gen. Mai jos, figura 1 corectează acest lucru, 
prezentând primul element („alegerea pe baza politicilor”) suprapus pe dimensiunea 
„evaluarea şi elaborarea politicilor” aparţinând sistemului MCP. De asemenea, acesta 
se suprapune (pe o suprafaţă mai mică) şi cu al doilea element („alegerea pe baza 
resurselor”), pentru a indica rolul primului în facilitarea stabilirii limitelor de cheltuieli 
pe termen mediu pentru a fi utilizate ulterior în planificarea alegerilor pe baza resurselor, 

Slăbiciunea dimensiunii „alegerii pe baza politicilor” şi absenţa „alegerii pe baza 
resurselor” este o problemă fundamentală a sistemului de management al cheltuielilor 
publice din România. 


Elaborarea şi 
revizuirea . 
„politicilor... 


Planificarea Ud 


Planificarea 
strategică 
(alegerea pe 
baza resurselor) 


Ciclu de 


management public 
ERE. Jb 


Pregătirea 
proiectului 
v 


anua 
. | Execuţia bugetară 
pe anul în curs 


Figura 1. Elementele „alegerea de politici” şi „alegerea de resurse” din planificarea 
strategică a sistemului ACP 


Monitorizarea | 
şi 
evaluarea 
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Deficiențe ais eer pe baza politicilor" 


p nu rezultá din absenta totali a conceptelor Sean acest element. De fapt, au 
existat în actualul sistem MCP elemente ale „alegerii pe baza politicilor”. Un exemplu 
ce susţine această idee îl reprezintă aspectele metodologiei de realizare a proiectului 
bugetar anual, ce prevede ca ministerele să-şi „coreleze” cerinţele bugetare cu 
„achiziţiile/resursele şi obiectivele”, incluse printre altele, in: 


- Programul de Guvernare şi Planul de Acţiune pentru Implementarea Programului 
de Guvernare ; 

- Planul National de Dezvoltare (PND): 

: — Programul Economic de Preaderare ; | 

- documentele şi rezultatele procesului de negociere a aderării la UE. 


Aceasta este o încercare de a asigura o reprezentare cât mai precisă a politicilor 
guvernamentale majore în redactarea propunerilor de buget ale ministerelor. Deficientele 
legăturii dintre bugete şi politici survin însă din măsura şi modul în care deciziile 
strategice de politici se reflectă ulterior în alocările bugetare anuale. 

Ca exemplu, în timp ce Programul de Guvernare, PND şi multiplele angajamente 
şi înţelegeri rezultate din procesul de aderare la UE (recent transformate în anga- 
jamente pe care România trebuie să le respecte în calitate de stat membru) au fost 
inspirate de un fel de cadru economic, Guvernul nu a avut sau a avut prea puţine 
mecanisme prin care să se asigure de: | 


- revizuirea angajamentelor politice planificate sau deja existente în documentele 
menţionate mai sus prin prisma informaţiilor noi legate de cadrul macrofiscal ; 

- revizuirea angajamentelor de politici publice planificate sau deja existente în 
lumina unor decizii de a urmări alte scopuri de politici decât cele din documentele 
mai sus-mentionate ; 

- identificarea măsurii în care diferite aspecte ale setului de politici existent pot fi 
puse în practică pe termen mediu (de exemplu, anul bugetar viitor, plus următorii 
trei ani ai CCTM), prin urmare, măsura în care desfăşurarea în timp şi detaliile 
de implementare a unor politici trebuie modificate ; 

=- testarea efectivă a viabilităţii optiunilor de politici publice curente printr-un . 
proces de planificare strategică care să ofere informaţii despre efectul şi probabilitatea 
implementării cu succes a acestora. | 


Pe parcursul functionárii sistemului MCP in Románia, efectiv, in lipsa unui 
element de planificare strategicá, personalul Secretariatului General al Guvernului à 
realizat o mare parte din arhitectura procedurală necesară implementării adecvate a 
alegerii pe baza politicilor, deşi s-ar putea să mai treacă timp până aceasta va deveni 
complet funcţională. 
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Absenta „alegerii pe baza resurselor” 


Dacă „alegerile pe baza politicilor” ar urma un proces de estimare a cheltuielilor pe care 
le presupun opţiunile de politici (fapt care se întâmplă destul de rar), asta nu înseamnă 
că cheltuielile reale pe care le implică aplicarea unei politici au fost corect identificate. 

Există numeroase motive pentru care costurile aplicării unei politici diferă în 
practică faţă de estimările precedente. Primele estimări ale costurilor unei politici se 
pot baza pe date provenite de la alte ţări în care au fost implementate politici similare — 
în practică, costurile pot varia de la un caz la altul. În mod similar, preţurile relative 
(sau absolute) se pot modifica din momentul estimării costurilor până la punerea în 
aplicare a politicilor. Există multe exemple de proiecte la scară largă sau iniţiative de 
politici publice de mare amploare din ţări membre OCDE sau nu în care costurile 
implementării au depăşit cu mult primele estimări!. De asemenea, valoarea aproxi- 
mativă a costurilor din faza de „alegere a politicilor” s-ar putea să nu fie la fel de 
exactă precum cea realizată in faza „alegerii pe baza resurselor”. În practică, este 
dificil de aflat valoarea exactă a costurilor de implementare până nu se realizează o 
planificare detaliată şi nu se demarează implementarea propriu-zisă. Acesta este 
rolul „alegerii pe baza resurselor”. 

Într-un sistem ideal, acest lucru implică decizii de alocare a resurselor la nivel 
intraministerial. Elementul „alegerea pe baza politicilor” ar duce, de exemplu, la 
stabilirea plafonului de cheltuieli pe termen mediu în cadrul unui minister. De la 
nivelul superior de management al ministerului s-ar aloca plafoane de cheltuieli 
tuturor proiectelor importante din cadrul acestuia, plafoane ce trebuie să fie com- 
patibile cu angajamentele de politici din respectivele sectoare. Managerii de proiect 
trebuie să alcătuiască o cerere detaliată de fonduri pentru implementarea politicii în 
următorul an bugetar şi pentru următorii trei ani. În unele cazuri, acest lucru ar duce 
la estimări de costuri mai mari decât plafonul alocat de către conducerea instituţiei. 
În astfel de situaţii, conducerea instituţiei ar putea hotări să realoce fonduri în 
interiorul plafonului total de cheltuieli al ministerului pentru a asigura o finanţare 
completă a unor politici/proiecte importante. 

În unele situaţii, este posibil ca unele proiecte importante să rămână cu fonduri : 
insuficiente după ce toate opţiunile de realocare a acestora la nivel interministerial au 
fost luate în considerare. În acest caz există două opţiuni majore. Una ar fi să se parcurgă 
toti paşii ce ar putea duce la mărirea plafonului total al ministerului, iar a doua ar fi 
propunerea către Guvern a modificării politicii, inclusiv a legislaţiei, în cazul în care 
este clar faptul că nu toate obiectivele ce trebuie urmărite pot fi susţinute cu fonduri. 


l. În Regatul Unit al Marii Britanii, de exemplu, construirea recentă a Parlamentului Scotian 
sau crearea unui nou sistem de management informatic din cadrul Serviciului Naţional de 
Sănătate şi în alte instituţii prestatoare de servicii au depăşit cu mult costurile estimate 
iniţial. 
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Arhitectura planificării utilizând „alegerea pe baza resurselor” din România trebuie 
însă proiectată. Problemele legate de acest aspect sunt abordate i în secţiunea a patra 
a acestui capitol. 


Conditii prealabile pentru reformă 


Pentru ca bugetele să fie în concordanţă cu nişte politici bine definite, sunt necesare 
următoarele : 


- asigurarea că arhitectura recent stabilită pentru aa pe baza politicilor” a 
SGG este complementară procesului de tip „alegere pe baza resurselor” şi 
oricăror reforme ale pregătirii şi execuţiei bugetare anuale. ; 

~ un mecanism de elaborare a propunerilor pentru plafoanele obelimicliler pe termen 
lung, care să fie în legătură directă cu implicaţiile financiare ale „alegerii pe baza 
politicilor”, urmând ca acestea să fie trimise principalilor ordonatori de credite 
înaintea etapei de „alegere pe baza resurselor” (adică până la începutul lunii martie) ; 

- un proces de planificare a „alegerii pe baza resurselor”, într-o primă fază, 
printr-o versiune simplificată a abordării clasice a CCTM, care ar funcţiona în 
cadrul stabilirii plafoanelor de cheltuieli pe termen mediu înaintea pregătirii 
bugetului anual din perioada martie-mai ; 

- măsuri de facilitare a utilizării bugetării pe programe curente ca o soluţie pe 
termen mediu şi lung în planificarea de tip „alegere pe baza resurselor”. Printre 
altele, acest lucru presupune revizuirea şi consolidarea normelor de realizare a 
bugetării pe programe pentru utilizarea lor în faza de „alegere pe baza resurselor”, 
şi demararea procesului cât mai devreme, în perioada martie-mai ; 

- revizuirea metodologiei privind pregătirea bugetului anual, pentru a asigura 
implementarea şi influențarea de către „alegerea resurselor” a proiectului bugetar 
anual (şi a prognozelor asupra cheltuielilor pe următorii trei ani) ; 

- revizuirea calendarului bugetar curent pentru a permite ca vena pe badi 
resurselor să influențeze pregătirea PRES anual şi estimarea cheltuielilor 
pentru următorii trei ani . 

- revizuirea calendarului de pregătire a RR pentru pia şi coordonarea 
tuturor proceselor menţionate mai sus. Odată ce s-a hotărât planul unui nou 
„calendar al procesului bugetar, se poate stabili în ce măsură este nevoie de 
revizuiri cu privire la termenele- limită existente în legea privind proiectul de 
buget (Legea nr. 500/2002). 


Model pentru un nou calendar bugetar 


Figura 2 prezintă un calendar bugetar potenţial (viitor) în care dimensiunile de 
„alegere pe baza politicilor” şi „alegere pe baza resurselor” ar funcţiona ca patie a 
unui nou sistem de planificare strategică. 
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Tabelul 1. O posibilă schemă a unui calendar bugetar revizuit 


Ianuarie 

- Pregătirea cadrului macrofiscal (bazat pe noua lege bugetară) 

- Identificarea prioritátilor de politici de către centrul Guvernului (Cancelaria Primului- 
-ministru şi Secretariatul General al Guvernului) 

- Ministerele specifică şi clarifică scopurile şi obiectivele politicilor 


Februarie 
- Întocmirea instrucţiunilor de planificare strategică de către MEF 
- Pregătirea plafoanelor de cheltuieli pe termen mediu ale ministerelor 


Martie-mai 

- MEF emite instrucţiuni de planificare strategică şi plafoanele catre ministere 
(posibil prin adaugarea unei secţiuni A la scrisoarea-cadru deja existentă!) 

- Ministerele îşi analizează şi revizuiesc, dacă este cazul, planurile strategice exis- 
tente (posibil printr-un exerciţiu de bugetare pe programe) 

~ Rezultatele planificării strategice sunt prezentate ministrului Economiei şi Finanţelor 

- Au loc discutii/negocieri între Ministerul Economiei şi Finanţelor şi ministere pe 
marginea propunerilor privind alocarea resurselor pe termen mediu 

- Revizuirea cadrului macrofiscal 

- Revizuirea plafoanelor de cheltuieli pe termen mediu 

- Pregătirea instrucţiunilor pentru realizare proiectului de bugetul detaliat 

Pregătirea scrisorii-cadru, secţiunea B 


Iunie-iulie 

- Transmiterea de instrucţiuni pentru pregătirea detaliată a bugetului şi a plafoanelor 
prin scrisoarea-cadru, secţiunea B 

- Ministerele pregătesc bugetele pentru a fi prezentate Ministerului de Finanţe 

- Au loc negocieri/discutii în privința bugetului între Ministerul de Finanţe şi 

ministere 


August-septembrie l fn: 
- Negocieri/discutii în privinţa bugetului între Ministerul de Finanţe si ministere 
- Revizuirea finală a cadrului macrofiscal | a 

- Ministerul de Finanţe întocmeşte proiectul Legit Bugetului pentru trimiterea 


acestuia la Guvern 


Octombrie-decembrie 
' — Revizuirea/aprobarea proiectului Legii Bugetului de către Guvern 

- Guvernul depune proiectul Legii Bugetului la Parlament 

- Parlamentul aprobă Bugetul 

- Guvernul şi ministerele utilizează informaţii privind procesul şi execuţia bugetară 
din anul în curs în perioada de pregătire a bugetului pentru anul următor. 


1. Scrisoare-Cadru partea A. Acest lucru presupune elaborarea Scrisorii-Cadru (SC) în două parti. 
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Această viziune necesită multă muncă de pregătire, care ar cuprinde, printre 
altele : 


- dezvoltarea unor noi procese instituţionale şi revizuirea procedurilor e existente (de 
exemplu, instrucţiunile privind bugetarea pe programe) ; 

~ revizuirea legislaţiei (de exemplu, Bese (le drean pud cá CU ia este 
emisá in douá parti) ; i ia 

- revizuirea formularelor pentru propunerile de "m (de erp pentru realizarea 
acestora intr-un format. ce contine rezultate $i care face legátura cu politicile 
urmărite) ; 

- întărirea capacităţii organizaționale a iastituţiilai implicate (inclusiv prin 
instruire). i 


Nu este necesar ca toate aspectele acestei „viziuni” să fie introduse imediat. Noile 
procese trebuie introduse într-un mod ,,organic”, pentru a ne asigura că derularea 
procesului de pregătire si execuție a bugetului nu sunt afectate de procesul reformei. 

Este important de asemenea ca stimulentele pentru acceptarea reformelor să fie 
structurate . Poate că cea mai importantă problemă este leadership-ul, mai ales cel de 
la nivel politic înalt. Fără o susținere de acest gen, motivația (si eficacitatea în 
aplicarea reformelor) la nivelele administrative subordonate pot fi serios afectate. 

Mai sunt şi alte moduri, mai subtile, de stimulare a motiyatiei de a realiza 
reformele necesare. În majoritatea țărilor, Ministerul de Finante este oricum solicitat 
la maximum de procesele bugetare existente. Departamentele de buget din ministere 
sunt foarte preocupate cu prezentarea la timp a bugetului Guvernului si Parlamentului, 
cu toate formularele corect completate. Dacă în acelaşi timp se derulează si un 
proces de reformă, atunci în mod automat acesta va ocupa locul al doilea ca nivel de 
prioritate. 

Pe termen scurt, reformele vor constitui o a dd in plus pentru cel 
care lucrează deja la capacitate maximă. O consecinţă majoră este că personalul 
administrativ, care este deja suprasolicitat, trebuie să fie susținut în mod activ de 
către conducerile instituţiilor în timpul procesului de implementare a reformelor. 
Această susţinere poate lua o multitudine de forme. Conducerea institutiilor 
implicate trebuie să se asigure că instituţiile respective (SGG, MEF, etc.) au capacitatea 
de a sprijini fiecare etapă a procesului de reformă pe măsură ce aceasta prinde contur. 


Introducerea mecanismului planificării „alegerii pe baza resurselor" 


Pentru introducerea mecanismului de „alegere pe baza resurselor” în sistemul MCP 
românesc, există două opţiuni majore : 


- adaptarea unei abordări CCTM clasice realizând strategii sectoriale ; 
- adaptarea instrumentului bugetării pe ai românesc zii EU 
strategică. "T 7 
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În timp ce pentru prima opţiune! ar exista unele avantaje, posibilităţile şi experienţa 
actualului Guvern al României în bugetarea pe programe o recomandă ca un mecanism 
potrivit pentru „alegerea pe baza resurselor” pentru România. Mai mult, o mare 
parte din experienţa internaţională a instrumentelor CCTM poate fi inclusă în 
implementarea celei de-a doua optiuni. 


Câteva lecţii din experiența internaţională? 


Există câţiva ani de experienţă internaţională în bugetarea pe programe din care ne 
putem inspira pentru pregătirea instrumentelor folosite în planificarea strategică. 
Următoarele lecţii au o importanţă aparte pentru România. 

Bugetarea pe programe trebuie să fie dezvoltată ca parte integrantă a unui proces 
bugetar ce ia în considerare deciziile de politici publice. Experienţa timpurie a bugetării 
pe programe (de exemplu, în Statele Unite, prin publicarea raportului Hoover” despre 
organizarea Guvernului american) ilustrează cum eşecul îmbunătăţirii contextului 
administativ şi de politici poate rezulta într-o continuare a liniei tradiţionale de 
organizare a procesului bugetar. | 

Actuala slăbiciune a cadrului de politici ce înglobează sistemul MCP din România 
sugerează nevoia unei îmbunătăţiri pentru ca bugetarea pe programe să devină un 
mecanism eficient de planificare strategică. Printre altele, va fi nevoie ca ministerele 
să regándeascá programule propuse, pentru ca acestea să se construiască în jurul 
unor scopuri şi obiective de politici publice“ precise. Procedurile bugetárii pe 
programe existente trebuie modificate pentru a ne asigura că toate activităţile 
guvernamentale şi toate cheltuielile ministerelor sunt cuprinse în programele propuse. 

Odată ce programele au fost definite, astfel încât să se ştie în ce program se alocă 
fondurile (şi deci spre ce politică publică), acestea vor trebui încadrate în structura 
de clasificare bugetară, pentru ca procedurile de contabilitate şi raportare să poată fi 
realizate la timp. 

Rolul Ministerului de Finanţe trebuie extins de la managementul „de sus-in-jos” 
şi de la controlul resurselor la susţinerea ministerelor printr-o mai bună înțelegere 


1. În special experienţa internaţională tot mai considerabilă în rândul ţărilor membre OCDE, 
în tranziţie şi în curs de dezvoltare. ie 

2. Cititorii interesaţi pot consulta două lucrări scrise de Jack Diamond care conţin informaţii 
mult mai detaliate cu privire la istoria bugetului pe programe şi rolul acestuia în procesul 
de reformă al ACP: : y 
From Program to Performance Budgeting : The Challenge for Emerging Market Economies, 
IMF Working Paper (WP/03/169), Fiscal Affairs Department, tunic 2003. Performance 
Budgeting : Managing the Reform Process, IMF Working Paper (WP/03/33), Fiscal Affairs 
Department, IMF, februarie 2003. — | 

3. Comisia Statelor Unite pentru Organizarea Ramurii Executive a Guvernului, Budgeting 
and Accounting : A Report to Congress by the Commission on Organisation of the Executive 
Branch of Government, Government Printing Office), Washington, 1949. 

4. Asa cum apare in capitolul 4.2. 
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a intenjiilor lor de politici publice şi a implicatiilor financiare şi administrative pe 
care le presupun. Manualul Naţiunilor Unite de programare şi performanță bugetară 
din anul 1965! arată că succesul bugetării pe programe necesită o bună coordonare 
între agenţia bugetară centrală (Ministerul Finanţelor) şi alte instituţii guvernamentale. 
În practică, succesul bugetării pe programe şi orientate către performanţă în ţările în 
curs de dezvoltare a fost limitat, ca urmare a deficienţelor legate de con 
premergatoare acestei reusite. 

In Romania, calitatea informatiilor furnizate Ministerului Finantelor de către 
ministerele poate fi nesatisfăcătoare ; de multe ori, plafoanele nu sunt respectate, iar 
principalii ordonatori de credite nu îşi asumă iniţiativa alegerii între politici atunci 
când resursele disponibile nu sunt de ajuns pentru a le finanța pe toate. Mai mult, 
termenele-limită ale pregătirii bugetului obligă MEF să îşi asume responsabilitatea 
pentru impunerea alocărilor, ceea ce are un impact negativ asupra EAST acestuia 
cu ministerele. 

Pentru a pune la punct acest aspect, va fi nevoie, printre altele, ca instructiunile 
privind bugetarea pe programe sá avertizeze in mod clar principalii ordonatori de 
credite asupra plafoanelor de cheltuieli şi asupra schimbărilor de politici necesare ca 
urmare a limitării plafoanelor de cheltuieli. La rândul său, personalul MEF va trebui 
să îşi dezvolte capacitatea de a analiza şi de a chestiona legăturile între politicile şi 
bugetele corespondente conţinute în propunerile de buget ale ministerelor. 

În timp Structura administrativă guvernamentală se decide în urma unui process 
de sus în jos, tipul şi structura programelor trebuie să fie: determinate printr-un 
proces ce are loc în interiorul ministerelor. 

Sistemul de Planificare, Programare şi Bugetare (PPBS), care a fost adoptat la 
nivel federal, statal şi local în Statele Unite şi care a fost aplicat şi în alte ţări în 
perioada anilor '60 a fost considerat un eşec. Unul dintre principalele Lus a fost 
stabilirea programelor la nivel guvernamental intr-un mod „de sus în jos”, fără a se 
tine seama de structurile administrative guvernamentale, ceea ce a dus la alocarea 
deficitară a resurselor şi responsabilitatii manageriale. 

România a reuşit să evite forțarea unei structuri „de sus in jos" a programelor 
publice către ministere. Cu toate acestea, România a întâmpinat câteva probleme în 
ceea ce priveşte stabilirea programelor : 


- în unele cazuri, programele au fost stabilite mai degrabă în funcţie de activităţi 
(de exemplu, „dragarea canalului”) decât în funcție de politici ; 
- în alte cazuri, programele au fost stabilite mai mult în funcție de finalitate (de 
exemplu, „case construite”) decât în funcție de politici ; 


Dacă programele nu sunt definite în funcţie de politicile ce sunt ürmátile prin 


utilizarea acestora, devine dificil sá intelegem costurile unei anumite politici si dacá 


1, Publicat in 1965, acesta încuraja aproximativ 50 de ţări să abordeze un model de buget pe 
programe performant. 
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aceasta este finanțată integral sau nu. De asemenea, devine greu să înţelegem costul 
de oportunitate asociat deciziei de a nu finanța integral o anumită politica. 

Este importantă deci revizuirea structurii existente a programelor, astfel încât 
acestea să fie structurate în funcţie de politicile pe care le implementează. 


În teorie, unele programe pot şi trebuie să fie definite incluzând mai multe 
structuri administrative (de exemplu, ministere). În practică, acest lucru trebuie pe 
cât posibil evitat. 

Unul dintre principalele motive pentru eşecul PPBS-ului din anii '60 în Statele 
Unite a fost stabilirea programelor fără a se tine cont de structura administrativă a 
Guvernului. În timp ce un program în zona educaţiei, de exemplu, poate fi 
responsabilitatea Ministerului Educaţiei, alte ministere (cum ar fi cel al Muncii) pot 
coordona alte activităţi incluse în acest program. Experienţa PPBS-ului arată că 
alocarea resurselor într-un mod corespunzător pentru un astfel de program devine 
dificilă, deoarece implică finanţarea mai multor instituţii. În timpul pregătirii 
bugetului, pentru programe împărţite între instituţii, este puţin probabil ca respectivul 
proces să determine alocările optime de fonduri şi să stabilească exact respon- 
sabilitatea şi nivelul de performanţă dorit pentru toate instituţiile implicate. 

Procedurile de bugetare pe programe din România permit implicarea mai multor 
instituţii într-un singur program, acestea trebuind revizuite. Liniile de bază ale 
programului bugetar românesc asigură legătura între instituţii prin intermediul acestor 
programe, deci trebuie să fie revizuite. Dar acest lucru nu înseamnă că strategiile 
pentru un set de programe gestionate de mai multe ministere şi care răspund unei 
anumite nevoi stategice de interes naţional (de exemplu, protecţia mediului) nu pot 
fi pregătite. Asemenea strategii pot şi ar trebui pregătite astfel încât fiecare dintre 
programele din cadrul acelei strategii să se completeze. Planificarea detaliată, 
finanţarea şi implementarea fiecărui program individual ar trebui totuşi să aibă loc în 
interiorul unui singur minister. 


Introducerea unei abordări bugetare orientate către performanţă a fost parţial 
aplicată în câteva ţări din Organizaţia pentru Cooperare şi Dezvoltare Economică 
(OCDE), prin intermediul revizuirii fundamentale a relaţiilor de răspundere. 

Experienta ţărilor membre ale OCDE arată limpede următoarea etapă din procesul 
reformei din România, odată ce „alegerea pe baza resurselor” (bugetarea pe programe) 
a fost implementată cu succes de-a lungul mai multor ani. Acest lucru necesită 
,rezultate!", ce trebuie specificate de-a lungul procesului de „alegere pe baza 
resurselor”, „rezultate” pe care Guvernul şi le doreşte, dar care trebuie identificate 
clar şi posibil de măsurat. În acest mod au fost implicate reformele MCP în general, 


1. Definite aici drept „bunurile şi serviciile produse de una sau mai multe activităţi grupate 
intr-un program, care contribuie la atingerea unor obiective programatice pe termen scurt 
sau mediu (Şi, de aici, la atingerea scopului pe termen lung a une! politici )". 
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cum ar fi introducerea aranjamentelor contractuale în domeniul prestării de servicii 
publice, şi a procedurilor de responsabilizare prin care se recompensează performanţele 
deosebite şi se penalizează cele slabe. "nea 

Primul pas pentru România este integrarea dimensiunilor de „alegere pe baza 
politicilor” şi „alegere pe baza resurselor” în sistemul MCP, conturându-se astfel 
prima etapă în introducerea unei orientări catre performanţe în direcţia reformelor 
desfăşurate de-a lungul câtorva decenii de unele dintre ţările membre ale OCDE 
performante în acest domeniu. i, 


Revizuirea procedurilor româneşti 
de bugetare pe programe 


România se bucură de un avantaj important în faţa altor ţări care incearcă să introducă 
planificarea de tip „alegere pe baza resurselor” în sistemul MCP. Acest fapt se 
datorează existenţei calendarului detaliat de pregătire a bugetului pe care ordonatorii 
de credite au fost obligaţi să îl respecte timp de mai multi ani. Totuşi, bugetarea pe 
programe nu este folosită drept instrument în planificarea strategică. Există două 
motive principale pentru explicarea acestei limitări. Primul, anticipând eşecul anterior 
al bugetării pe programe din Statele Unite, este că principalul punct de interes a fost 
mai degrabă reprezentat de „eficienţă” decât de contextul prioritatilor de politici al 
bugetului. Existenţa unei. structuri a programelor care nu este conectată clar la 
obiectivele de politici are o anumită contribuţie, la fel ca şi actualele instrucţiuni , 
care scot în evidenţă mai mult indicatorii de eficienţă decât obiectivele şi scopurile 
politicilor definite respectînd criteriile SMART. Al doilea motiv este că bugetarea pe 
programe are loc într-un moment al anului care îi anulează eficienţa în ansamblul 
procesului de planificarea strategică. Chiar dacă principalii ordonatori de credite 
trebuie să o folosească drept instrument pentru redactarea propunerilor bugetare, 
asta pentru că bugetarea pe programe are loc în timpul perioadei de pregătire a 
bugetului (mai degrabă decât înaintea ei), principalii ordonatori de credite pregătesc 
de obicei capitolele din propunerile de buget pe care apoi le prezintă din nou în 
formatul unui bugetării pe program. i opui , | 

Astfel, este nevoie ca planificarea de tip „alegere pe baza resurselor” să aibă loc 
înainte de pregătirea anuală a bugetului. O perioadă potrivită ar fi undeva în lunile 
martie-mai. i afud 

Ín continuare, vor fi prezentate informatii despre natura schimbárilor in procedurile 
bugetárii pe programe astfel încât acesta să îşi îndeplinească rolul de instrument de 
planificare de tip „alegere pe baza resurselor”. 
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Restructurarea programelor 


Aşa cum am mai spus, o premisă obligatorie ar fi ca structura programelor ministerelor 
să fie revizuită astfel încât programele să fie construite în jurul politicilor, întregul 
buget să fie alocat numai pentru programe, iar programele să se desfăşoare în cadrul 
unui singur minister. 


Definiţii 


O altă condiţie obligatorie ar fi revizuirea şi extinderea definiţiilor MCP în versiunea 
actuală a instuctiunilor astfel încât să coincidă cu cerinţele planificării de tip „alegere 


»] 


pe baza resurselor” . 


Prezentarea informatiilor despre politici 


Componenta majoră care lipseşte din instrucţiunile priving bugetarea pe programe 
românească (ținând cont de utilizarea lor în planificarea „alegerii resurselor”) este 
solicitarea ca ministerele să prezinte informaţii despre scopurile şi obiectivele politicii 
urmărite prin programe, şi pentru care se solicită finanţare. Dacă ministerele nu pot 
demonstra clar ce politici vor fi lansate după perioada de „alegere pe baza resurselor” 
(de exemplu de-a lungul celor patru ani ai CCTM), atunci nu există nici o bază pe 
care politicile să fie analizate şi finanţate. În mod similar, nu există suficiente 
informaţii pentru ca MEF să-şi dea seama dacă fondurile cerute de ministere sunt 
adecvate pentru implementare politicilor asumate sau pentru ca centrul Guvernului 
(MEF, SGG, Cancelaria Primului ministru) să judece dacă fondurile previzionate 
sunt pe măsura responsabilitatilor fiecărei instituţii. 


Stabilirea prioritatilor 


Instrucţiunile actuale pentru bugetarea pe programe solicită ministerelor să stabilească 
nivelul de „prioritate” al fiecărui program. Există stimulente evidente, ceea ce 
determină ministerele să considere majoritatea programelor, dacă nu pe toate, o 
prioritate. O problemă mai puţin evidentă este modul în care programele de pe 
treptele de jos ale ierarhiei ar trebui tratate atunci când nu există suficiente resurse 
de finanţare. 


1. Vezi al treilea raport al Băncii Mondiale dintr-o serie de cinci al lui Martin Johnson, 
realizat sub îndrumare olandeză : Technical Assistance to the Budget Department, Ministry 

x > D 1 
of Public Finance, Government of Romania on Improvements to the Budget Process: Third 


Report, Ministerul Economiei si Finantelor, Bucuresti, iulie 2006. 
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O altă abordare ar fi ca principalii ordonatori de credite să stabilească programe 
în funcţie de politicile-cheie şi să aloce resursele în funcţie de acestea. Astfel, 
ministerele ar fi obligate să aleagă ce politici (programe) vor fi finanţate în totalitate 
şi măsura în care finanţarea altora va trebui redusă pentru ca acele proiecte să fie 
puse în aplicare. Prin urmare, procedurile ce ţin de „alegerea pe baza resurselor” vor 
necesita ca centrul Guvernului (prin MEF) să primească informaţii despre măsura în 
care politicile pot fi lansate cu ajutorul alocărilor existente şi despre măsura în care 
va fi nevoie de modificarea scopurilor, obiectivelor şi a activităţilor programelor 
pentru care resursele sunt insuficiente. Aceasta este o metodă eficientă .prin care 
informaţiile asupra legăturii dintre politici- buget pot fi prezentate centrului Guvernului, 
astfel încât Cabinetul să poată hotărî eventuale realocări între ministere fie în timpul 
pregătirii bugetului curent sau în etapa „alegerii pe baza resurselor” de la începutul 
următorului proces bugetar. 


Continuitatea programelor 


Instrucţiunile bugetării pe programe din România necesită stabilirea unor date-limită 
de începere şi încheiere pentru fiecare program. Astfel, se transmite ideea că acestea 
trebuie să se desfăşoare într-o perioadă limitată de timp. Acest lucru este incompatibil 
cu principiul pe baza căruia se oferă serviciile publice, şi anume continuitatea (de 
exemplu, sănătatea publică, educaţia, securitatea naţională, ordinea şi liniştea publică, 
apărarea), iar instrucţiunile vor trebui modificate pentru a urmări acest principiu. 


Rezultate 


Rezultatele programelor formează principala legătură dintre resursele financiare $i 
politicile ce vor fi finanțate cu ajutorul acelor. resurse. Astfel, se formează o punte 
între politici si procesele tehnice ale guvernării. Ministerele vor formula politici şi 
vor stabili scopurile şi obiectivele fiecărui program. Funcţionarii publici, cu aprobarea 
ministerului, vor fi responsabili de forma de prezentare şi de implementare a 
activităţilor acestor programe pentru obţinerea rezultatelor (bunuri şi servicii) care 
contribuie la atingerea obiectivelor respectivelor politici, - | b luis 

Instructiunile bugetárii pe programe actuale nu oferá o definitie pentru termenul 
rezultate (results), iar utilizare acestuia in instructiuni diferá de conceptul de rezultat 
(outputs), care este folosit in planificarea de tipul „alegerii pe baza resurselor”!. 

Pentru rezolvarea acestei probleme, ar fi nevoie ca instructiunile să ofere o 
definiţie potrivită pentru conceptul de rezultate (outputs), iar principalii ordonatori 
de credite, urmând instrucţiunile, să identifice toate „rezultatele” ce trebuie obţinute 
în urma aplicării fiecărui program şi să ofere următoarele informaţii : 


ee Imm e al A sui . * 
1. Pentru mai multe informaţii, vezi raportul al treilea al lui Martin Johnson. 
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- denumirea rezultatului ; 

- o descriere a bunurilor sau serviciilor pe care le cuprinde acest rezultat ; 

- o explicaţie prin care să se arate felul în care rezultatele contribuie la îndeplinirea 
obiectivelor şi scopurilor programului ; 

- numele unității de măsurare a rezultatelor (hectare, kilometri, număr etc) ; 

- un nivel ţintă al acelui rezultat (de exemplu, numărul de kilometri de autostradă 
ce trebuie construiți ) pentru perioada de desfăşurare a programului. Pentru ca 
nivelul ţintă să fie relevant procedurile trebuie să solicite indicarea acestora după 
criteriile , SMART”. 


Efecte 


În literatura de specialitate referitoare la MCP există diferite definiţii ale acestui 
termen. În esenţă, strict cu privire la planificarea strategică, efectele se referă la 
impactul obținut ín: urma producerii unor rezultate. Există mai multe chestiuni 
asociate specificării şi utilizării „efectelor” în domeniul planificării de tip „alegere 
pe baza resurselor”. 

Una dintre dificultăţile evidente este că rezultatele nu apar sub forma unor 
schimbări măsurabile în efecte pe termen scurt şi, de multe ori, nici în cazul celor pe 
termen mediu (de exemplu, schimbările în nivelul de alfabetizare, ca rezultate ale 
îmbunătăţirii calităţii educaţiei vor avea nevoie de câţiva ani pentru a se contura). O 
consecință importantă a acestui fapt este că, in timp ce schimbările rezultatelor 
planificate şi măsurate în perioada de desfăşurare a programului de tip alegere pe 
baza resurselor, schimbările la nivelul efectelor din aceeaşi perioadă nu pot fi 
planificate şi măsurate in-acelasi mod. În timp ce efectele trebuie analizate ca parte 
integrantă a cadrului guvernamental general de monitorizare şi evaluare a performanţei, 
planificarea de tip „alegere pe baza resurselor” nu este un instrument potrivit pentru 
acest lucru. 

O altă dificultate legată de măsurarea şi raportarea efectelor ca parte integrantă a 
planificării „alegerii pe baza resurselor” este că acestea sunt influențate de mai mulți 
factori, nu doar de rezultate. Această chestiune este sumar analizată de Schiavo-Campo! 
în sensul unei distincţii pe care o face între efec! şi impact. El observă că termenul 
impact este adesea folosit ca sinonim pentru efect, dar că el ar trebui mult mai bine 
definit drept „efectul major minus contribuţia altor entităţi sau activităţi”. O consecinţă 
importantă este că legătura dintre „alegerea pe baza resurselor” şi efecte devine 
obscură, din momentul în care se recunoaşte că legătura este de fapt intre „alegerea 
pe baza resurselor” si impact, ceea ce nu poate fi măsurat. Ams nu inseamnă că 
politicienilor nu li se poate cere socoteală pentru efectele promise în timpul campaniilor 


' 


1. Salvatore Schiavo-Campo, „Strenghtening «Performance» in Public pe esmngericss” 
in Asian Review of Public Administration, vol. XI, nr. 2, iulie-decembrie 1999. 
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electorale, pentru cá acest lucru este posibil. Totusi, se sugereazá cá unele aspecte 
ale cadrului guvernamental de monitorizare si evaluare a performantei ar trebui sá se 
ocupe mai degrabă de aceasta latură, decât instrumentele de tip ,alegere pe baza 
resurselor”. Dar asta nu înseamnă că informaţiile despre efecte nu trebuie să nu 
influenţeze conţinutul programelor sau a politicilor. Informaţiile despre efecte ar 
trebui să influenţeze conţinutul programelor şi a politicilor prin intermediul „alegerii 
pe baza politicilor”, şi nu prin cel al „alegerii pe baza resurselor”, 


Indicatorii de eficiență 


„Alegerea pe baza resurselor” este o modalitate prin care bugetele pot fi corect 
asociate politicilor prin planificarea obţinerii de rezultate pentru fiecare program şi 
prin alocarea de resurse urmărind rezultatele astfel încât politica respectivă să fie 
implementată conform planificării. Un rezultat secundar important al acestui fapt 
este că informaţiile despre resursele utilizate, rezultate şi costuri oferă posibilitatea 
identificării unui set de indicatori de eficienţă. 

În acest moment, trebuie să gândim în perspectivă. „Alegerea pe baza resurselor” 
este, în primul rând, un instrument de planificare şi bugetare. În timp ce experienţa 
internaţională în managementul bugetar orientat către performanţă ne arată ce se 
poate obţine din contabilitatea orientată spre rezultate, odată ce sistemele au ajuns la 
maturitate, punctul de plecare în stabilirea acestor instrumente fiind unul mai degrabă 
de planificare decât de urmărire a performanţei. Monitorizarea performanţei şi 
dezvoltarea noilor mecanisme de responsabilizare au ca premisă obligatorie stabilirea 
unui bun sistem de planificare, care să facă legătura între bugete si politici. 

Indicatorii de performanţă ar trebui să lase deoparte informaţiile generate de 
aplicarea procedurilor de „alegere pe baza resurselor”. În practică, ar însemna, de 
exemplu, folosirea informaţiilor despre rezultate (propuse şi atinse) şi despre costurile 
acestora (planificate şi actualizate), pentru a dezvolta o unitate de costuri ca măsură 
a eficienţei, dar şi utilizarea orae în atingerea țintelor planificate ca măsură 
a eficacitá(ii. | | i 
— Bunul-simt ar trebui aplicat in cazul utilizárii . piè camai jii de performanță în 
planificarea „alegerii pe baza resurselor”. Principala problemă este că unii indicatori 
de performanță ar putea provoca o schimbare de comportament in cazul celor care 
oferă sevicii publice, schimbare care să afecteze calitatea serviciilor. Schiavo-Campo 
citează exemplul utilizării „numărului de documente ale Cabinetului” ca indicator de 
performanţă ales de Trezoreria Samoană ca semn al eficienţei. Acest lucru a dus la 
mărirea numărului de documente redactate şi discutate, ceea ce era o tendinţă 
pozitivă, dar în fapt tendinta este negativă având în vedere faptul că respectivele 
documente erau redactate în grabă iar adevărata performanţă ar fi fost probată de. 
existenţa unui număr mai mic de documente de o calitate Superioară. 
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| Articolul lui Schiavo-Campo prezintă un tabel din diverse sectoare ce conţine 
exemple de diverse categorii de indicatori de performanţă pentru resursele utilizate, 
rezultate, efecte şi procese. 


Tabelul 2. Categorii de indicatori de performanţă 


Proces 


Deschidere spre 
dezbateri 


Numărul de 
persoane 


Încurajarea 
studenţilor să se 
exprime 


Raportul 
student/profesor 


alfabetizare mai 
mare 

Cultura generală 
mai ridicată 


între cicluri de 
studio 


Asistarea 
acuzaților săraci 


Numar scăzut al 
apelurilor 


Rata de 
criminalitate 
scăzută 


Numărul de 
arestări 


Numărul de 
masini de poliţie 


Costuri pentru Numărul de Rata derecidivà |Prevenirea 
fiecare deținut deţinuţi abuzurilor 


Numărul de Numărul de Mortalitatea Grija faţă de 
asistente în raport |vaccinuri scăzută pacient 


Respectarea 
drepturilor 


Închisori 


Persoane aflate 
sub asistență 


Ieşirile din sistem [Tratamentul 
respectuos al 
persoanelor 


Asistenţi sociali 


Indicatorii „resurse utilizate” şi „rezultate” din acest tabel indică exemple de 
măsurare a performanţei în acord cu „alegerea pe baza resurselor”. Indicatorii 
„efecte” şi „procese” sunt şi ei importanţi, bineînţeles, şi ar trebui să fie parte 
integrantă din sistemul guvernamental de monitorizare şi evaluare a performanţei. 
Dar, aşa cum am mai spus, „alegerea pe baza resurselor” nu este cel mai potrivit 
instrument pentru a opera cu aceşti indicatori. 


Reformele managementului finanţelor publice (MFP) 
începând cu anul 2006 


Următoarele paragrafe descriu starea actuală a reformelor managementului cheltuielilor 
publice, concentrându-se asupra introducerii „alegerii pe baza resurselor”, şi asociind-o 
cu arhitectura „alegerii pe baza politicilor” care a fost de curând proiectată de SGG 
şi punând-o în legătură şi cu procesul de pregătire anuală a bugetului. 


218 MANAGEMENTUL POLITICILOR PUBLICE 


Derivarea plafoanelor de cheltuieli pe termen mediu 
din procesul de „alegere pe baza politicilor” Plafoanele de pregătire 
a cheltuielilor pe termen mediu derivate din „alegerea politicilor” 


» Viziunea” constă în ideea că plafoanele cheltuielilor pe termen mediu derivă din 
deciziile luate la nivel de Guvern, asociate cu nevoile de finanţare ale principalelor 
„alegeri de politici publice” făcute în prima etapă a procesului de planificare 
strategică. Arhitectura procedurală pentru „alegerea politicilor publice” tocmai a 
fost terminată, iar activitatea de implementare este abia la început. Ministerele 
trebuie sa fie expuse acestor concepte noi şi să îşi construiască capacităţi instituţionale 
care să le ajute să-şi îndeplinească rolurile şi responsabilitatile presupuse de noile 
procese. În plus, noua structură de organism interministerial din cadrul Cabinetului, 
care va avea o influenţă majoră în dezvoltarea direcțiilor generale de politici şi în 
facilitarea conversiei acestora în acţiuni mai detaliate, va avea nevoie de timp pentru 
a deveni pe deplin funcţional. as 

În concluzie, nici in cele mai bune condiţii nu ar fi fost posibil ca în 2006 
Guvernul să conecteze plafoanele cheltuielilor pe termen mediu cu consecinţele, din 
punctul de vedere al finanţării, al „alegerii pe baza politicilor”. Deci va mai trece o 
perioadă de timp până ce plafoanele cheltuielilor pe termen: mediu asociate clar cu 
principalele „alegeri de politici publice” să fie dezvoltate în etapa a doua a sistemului 
de planificare strategică („alegere pe baza resurselor”). Prin urmare, un motiv de 
reflecţie este măsura în care s-au făcut progrese: pentru a conecta în mod clar 
plafoanele cheltuielilor pe termen mediu cu „alegerea pe baza politicilor” într-o 
etapă viitoare a procesului de reformă. | 

Un prim pas realizabil $i necesar ar fi specificarea unor plafoane de cheltuieli pe 
termen mediu ,arbitrare" si transmiterea lor cátre principalii ordonatori de credite, 
pentru a fi folosite la pregátirea propunerilor in procesul de ,alegere pe baza 
resurselor". Acestea vor fi mai apoi supuse dezbaterii MEF inainte de demararea 
pregátirii bugetului. Termenul arbitrar, asa cum este folosit aici, presupune doar cá 
plafoanele nu trebuie neapărat să fie bazate pe politice luate în prealabil de Cabinet. 

De fapt, MEF a instruit ministerele de linie în martie 2006 să pună în aplicare un 
nou exerciţiu de tip „alegere pe baza resurselor” „în cadrul plafoanelor bugetare 
estimate pentru 2007-2009 în timpul pregătirilor bugetare din 2006”. Plafoanele de 
cheltuieli nu fuseseră încă alocate principalilor ordonatori de credite în momentul 
respectiv anterior lui 2006 (in primul rând, din cauză că nu mai fusese făcut nici un 
execitiu asemănător cu cel al procesului noii „alegeri a resurselor” în acel punct al 
ciclului MCP). Acesta este un prim pas necesar către atingerea scopului pe termen 
lung de stabilire a plafoanelor de cheltuieli pe termen mediu care să se asocieze în 
mod evident cu „alegerile de politici publice" la nivelul Guvernului. | 
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Introducerea unui proces de „alegere pe baza resurselor” 


MEF a decis în februarie 2006 introducerea unui proces de tip „alegere pe baza 
resurselor” în procesul de pregătire bugetară din 2007. Acesta a luat forma unei 
solicitări, trimise ministerelor în martie 2006, care conţinea o matrice de nouă 
coloane cu informaţii privind politica ministerelor, obiectivele, rezultatele scontate, 
beneficiari, situaţia curentă (cu privire la politicile publice), acţiunile programelor 
de reformă, implicaţiile şi riscurile bugetare. 

Răspunsul iniţial al ministerelor de linie a fost puţin confuz, iar primele documente 
trimise au fost de slabă calitate şi inegale la nivelul ministerelor. Cu toate acestea, 
rezultatele par să sugereze că solicitarea ca ministerele să furnizeze informaţii structurate 
despre fiecare sector de politici publice sub forma unui formular standard a dus la 
crearea unei motivații pentru Direcţiile de Economie şi de Buget (în unele ministere, cel 
puţin) de a se implica activ în discuţii cu nou-infiintatele Unităţi de Politici Publice (UPP), 
asupra modului în care aceste informaţii trebuie formulate şi transmise către MEF. 

Această reuşită aparent modestă joacă un rol important în îmbunătăţirea colaborării 
interne din ministere în ceea ce priveşte politicile publice, planificarea şi bugetarea. 
Totuşi, vor exista mult mai multe condiţii de îndeplinit în viitor înainte ca politicile 
publice, planificarea şi bugetarea să se asocieze natural în procesul de „alegere pe 
baza resurselor”. În mod particular, Direcţiile de Buget din cadrul ministerelor, 
împreună cu Unităţile de Politici Publice vor trebui să aibă un rol de susţinere în 
asistarea managerilor de program în elaborarea propunerilor bugetare astfel încât să 
aibă succes şi să faciliteze atingerea obiectivelor politicilor asumate. Experienţa 
acumulată oferă o idee asupra schimbării ce trebuie aplicată. Incepând cu anul 2006 
se pare că s-a produs o diviziune a sarcinilor între UPP şi Direcţiile de Buget, 
UPP-urile tinzând să completeze secţiunea formularuui destinată „alegerii pe baza 
resurselor”, iar Direcţiile întocmind, ca de obicei, datele financiare din formular. 

Principalul efect este că ministerele şi-au îmbunătăţit capacitatea de a prezenta 
MEF (Şi, prin urmare, Guvernului şi Parlamentului) şi realizările propuse ale politicilor 
sectoriale într-un mod concis şi bine articulat. Totuşi, acest lucru nu a dus la alinierea 
alocărilor cu obiectivele de politici publice, aşa cum au fost ele formulate de UPP-uri. 
În acest stadiu, nu trebuie să considerăm acest fapt drept neapărat un semn al 
eşecului. Reorganizarea activităţii ministerelor (şi a altor instituţii cu responsabilităţi 
de ordonatori de credite), în special a rolului Directiilor de Buget, va necesita timp, 
implicare managerială activă a conducerii şi iniţiative de dezvoltare organizaţională. 

Procesul de „alegere pe baza resurselor” a avut un impact şi asupra activităţilor 
MEE, Comunicarea dintre ministere şi personalul MEF în privinţa problemelor de 
alocare a resurselor şi pregătire a bugetului se pare că a fost mai timpurie, mai 
frecventă şi orientată mai mult spre chestiuni de politici publice decât înainte. Printre 
altele, se pare că rezultatul a fost o mai bună intelegere de cátre MEF a intenjiilor 
ministerelor in privinta politicilor publice, exprimate in legatură cu propunerile de 
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alocare a resurselor. Ameliorarea comunicării dintre MEF şi ministerele de linie şi 
consolidarea unei bune înţelegeri a intentiilor de politici şi a solicitărilor de finanţare 
de către MEF reprezintă un obiectiv pe termen lung al-acestui aspect al procesului de 
reformă. În timp ce succesele relativ modeste de după anul 2006 sunt doar ‘prima 
etapă a acestor îmbunătăţiri, procesul deja a început. D AER | 

Dupá incheierea procesului alegerii pe baza resurselor" din 2006, MEF s-a 
decis să instruiască ministerele de linie prin intermediul scrisorii-cadru, în direcţia 
realizării propriei planificări strategice a „alegerii pe baza resurselor”, ca parte 
integrantă a procesului de pregătire a bugetului din 2007 şi a CCTM pentru perioada 
2007-2010. Apoi, MEF a introdus această informaţie în proiectul de buget sub forma 
unei anexe pentru fiecare minister, | I 

Cel mai important aspect al acestei realizări este introducerea in procesul MCP 
din 2006 a unui exercitiu de „alegere pe baza resurselor” în perioada premergătoare 
pregătirii anuale a bugetului. Provocarea constă în continuarea acestui proces. 


Cum să facem ca bugetarea pe programe să fie strategică 
sí eficientă Teer | | | 


Asa cum am mai spus, bugetarea pe programe ar fi o soluţie potrivită pentru 
dezvoltarea unui mecanism de „alegere pe baza resurselor” în cadrul Guvernului ` 
într-o perspectivă medie şi pe termen lung. Condiţiile de bază necesare (revizuirea 
instrucţiunilor bugetării pe programe, pilotarea unor noi abordări, întărirea capacităţii 
administrative, instruirea etc.) nu pot fi realizate în totalitate într-o perioadă scurtă 
de timp. Deci problema în 2006 ar fi reprezentată de măsura în care aranjamentele 
pentru transformarea bugetării ‘pe programe într-un instrument de „alegere pe baza 
resurselor” au fost demarate. _ | | ms 

Chiar dacá au fost propuse mai multe recomandări practice, MEF trebuie să se 
mobilizeze pentru a le face efective. | | 


Revizuirea instrucțiunilor de pregătire anuală a bugetului 


Revizuirea instrucţiunilor de pregătire anuală a bugetului necesare pentru a se asigura 
că deciziile de „alegere pe baza resurselor” se reflectă în alocările financiare 
anuale,depind într-o mare măsură de stadiul procesului de reformă în care se află 
exerciţiul „alegerii pe baza resurselor”. Atunci când (şi dacă) bugetarea pe programe 
este aplicată la potenţial maxim în cazul procesului de „alegere a resurselor”, este 
posibil ca instrucţiunile de pregătire anuală a bugetului să necesite o revizuire relativ 
complexă, pentru a se asigura că rezultatul procesului de planificare are efectul 
scontat asupra alocărilor bugetare. i | 
Exercitiul: de „alegere pe baza resurselor” aplicat în 2006 a luat forma unei 
matrici alcătuite din nouă coloane, relativ simplă şi directă, prin care informaţiile 
despre politicile publice şi solicitările de finanţare trebuiau transmise MEF. Totuşi, 
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o versiune simplificată a acesteia a fost introdusă în metodologia elaborării bugetului 
anual şi trimisă principalilor ordonatori de credite prin scrisoarea-cadru. În acest 
caz, principalii ordonatori de credite trebuie să ofere informaţii cu privire la: 
denumirea politicii, obiectivele asociate politicii, programele cu ajutorul cărora va fi 
implementată politica, cheltuieli pe 2005, valoarea bugetului pe programe în 2006 şi 
propunerile privind alocările de fonduri pe programe de-a lungul perioadei 2007-2010. 

Prin urmare, în ceea ce priveşte conţinutul de informaţii al exerciţiului de „alegere 
pe baza resurselor” din anul 2006, cerinţele informaţionale adiţionale implementate 
în metodologia elaborării bugetului anual pe 2006 au fost în concordanţă cu acesta. 


Revizuirea calendarului bugetar 


Nu putem şti sigur dacă MEF va adopta în viitor modelul pentru un nou calendar 
bugetar, aşa cum este prezentat în acest capitol, sau elemente din acesta. De 
asemenea, deşi a fost ataşat un nou element la proiectul bugetar existent în 2006 
(adică elementul de bază „alegerea pe baza resurselor”), nu au apărut nici un fel de 
schimbări la calendarul curent la momentul redactării capitolului de faţă. 

Acest lucru nu este neapărat surprinzător. Guvernului îi trebuie un moment 
oportun pentru a lua în considerare recomandările reformei prezentate în acest sens 
în 2006. În timp ce schimbări de orice fel a ,substantei" calendarului bugetar anual 
sunt aşteptate pe parcursul procesului de reformă, Guvernul (şi MEF, în mod 
particular) îşi poate face publică intenţia de a începe implementarea reformei (sau 
variante ale acesteia) prin începerea şi continuarea negocierilor până când calendarul 
bugetar propus (sau variantele acestuia) ar putea şi ar trebui implementat. Un prim 
pas important ar fi oficializarea procesului „alegerea pe baza resurselor” prin 
includerea sa explicită ca parte integrantă a procesului bugetar din anii următori. 


(traducere de Corina Costache) 
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“Două componente ale schimbării instituționale 
în procesul formulării politicilor publice. 
Cazul administraţiei publice româneşti 


Florin Bondar 


Una dintre componentele reformei administraţiei publice (iniţiată în perioada de 
preaderare) este reprezentată de reforma procesului de formulare a politicilor publice!. 
Măsurile corespunzătoare acestui demers s-au materializat sub forma unor iniţiative 
care vizează redimensionarea acestui proces la nivelul administraţiei publice centrale? 
prin introducerea studiilor de impact pentru iniţiativele guvernamentale?, precum si 
a planului strategic ca instrument de management“. Utilizarea studiilor de impact? al 
iniţiativelor de politici publice, ale căror rezultate sunt conţinute într-un document 
denumit Propunere de Politici Publice, a vizat disponibilizarea informaţiilor refe- 
ritoare la conţinutul activităţilor de formulare a politicilor publice la nivelul administraţiei 
publice centrale. Acest demers s-a fundamentat pe adoptarea unor modele de bună 


1. Vezi Strategia pentru accelerarea reformei administraţie publice 2004-2006. Julii 

2. Hotárárea de Guvern nr. 750/2005 cu privire la adoptarea Regulamentului privind 
formularea, monitorizarea si implementarea politicilor publice la nivel central şi Hotărârea 
de Guvern nr. 850/2006 pentru adoptarea Strategiei privind îmbunătăţirea procesului de 
formulare a politicilor publice la nivel central. Las 

3. Prin introducerea instrumentelor de fundamentare de tipul propunerilor de politici publice 
(Hotárárea de Guvern nr. 750/2005), precum si a notei de fundamentare pentru actele 
normative (Hotárárea de Guvern nr. 1361/2006). 

4. Hotărârea de Guvern nr. 1807 din 13.12.2006 pentru aprobarea componentei de management 
din cadrul metodologiei privind sistemul de planificare strategicá pe termen mediu al 
instituţiilor administraţiei publice de la nivel central. | l 

5. Acestea pot fi asociate cu Regulatory Impact Assessment sau cu echivalente ale acestui 
document folosite si la nivelul altor administrații publice ale statelor membre ale Uniunii, 
precum si la nivelul Comisiei Europene (vezi Radaelli, 2000). 


224 1 MANAGEMENTUL POLITICILOR PUBLICE - 


practicá disponibile din oferta existentá la nivelul statelor membre ale Uniunii 
Europene! (vezi Goetz, 2001 ; Radaelli, 2000; Knill si Lenshow, 2005). 

Acest studiu porneste de la o interpretare a datelor oferite de bilanţul implementării 
acestor iniţiative, aşa cum reies din rapoartele realizate de Direcţia Politici Publice 
(DPP) din cadrul Secretariatului General al Guvernului? în perioada 2006-2007. 
Aceste rapoarte, bazate pe informaţiile oferite în urma adoptării reglementărilor 
corespunzătoare acestor iniţiative, semnalează o încetinire a procesului de imple- 
mentare a documentelor de politici publice ca instrumente utilizate în procesul de 
formulare a politicilor publice la nivel central, concomitent cu o creştere a utilizării 
instrumentelor de fundamentare a actelor normative. Ultimul dintre aceste rapoarte 
vizează perioada imediat următoare aderării României la Uniunea Europeană. 

Conform interpretării oferite în cadrul studiului de faţă, această modificare este 
justificată de existenţa unei inadvertente între contextul institutional subintins de 
aceste iniţiative şi cel autohton, care defineşte caracteristicile administraţiei publice 
centrale româneşti. Studiul analizează premisele teoretice ale implementării noului 
sistem de formulare a politicilor publice prin plasarea măsurilor corespunzătoare 
într-un proces de schimbare instituţională de anvergură. Componentele acestuia 
vizează o modificare a rolului administraţiei publice în procesul formulării politicilor 
publice. În vederea argumentării acestei inadvertente, sunt analizate fundamentele 
teoretice a două dintre componentele instituționale care susţin aceste măsuri. Prima 
dintre ele se referă la configuraţia relaţiei între membrii unei birocratii administrative 
si decidentii politici, iar a doua la modul in care este utilizatá reglementarea ca 
instrument al politicilor publice. | nan 

Capitolul este structurat în două secţiuni. În prima secţiune se prezintă o parte din 
concluziile rapoartelor amintite, precum şi câteva dintre premisele componentei 
administrative a cadrului instituţional autohton. Astfel, sunt aduse în discuţie abordarea 
legalist-procedurală în formularea politicilor publice, procesul de consultare, precum 
şi tipul de responsabilizare a funcţionarilor publici determinat de aceste premise 
instituţionale. Al doilea capitol prezintă fundamentele teoretice ale celor două 
componente amintite, utilizând instrumentarul teoretic al unei abordări din pers- 
pectiva teoriei alegerilor raţionale, subliniind implicaţiile pe care aceste iniţiative le 
prezintă în contextul unei schimbări instituţionale de anvergură. În final, pe baza 
analizei realizate, sunt prezentate două perspective ale dezvoltării acestei reforme la 
nivelul administraţiei publice româneşti, - | 


i ai 

1. Modelul a fost implementat prin intermediul unui proiect de twinning si corespunde in 
părţile lui principale perspectivei specifice administratiilor cu tradiţie anglo-saxonă (vezi 
Pollitt si Bouchaert, 2000 ; Schik, 2000). 

2. „Raport cu privire la implementarea reglementărilor cu privire la evaluarea preliminară a 
impactului - ianuarie/iunie 2007), „Raport privind implementarea HG nr. 775/2005 pentru. 
aprobarea Regulamentului privind formularea, monitorizarea şi evaluarea politicilor 
publice - 2006” (http : //www.sgg.ro/docs/File/UPP/doc). i" wu i 
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Formularea politicilor publice si elemente 
ale contextului institutional autohton 


Principalul obiectiv al iniţiativelor guvernamentale ale reformei amintite este legat 
de disponibilizarea informaţiilor referitoare la formularea politicilor publice la nivelul 
administraţiei publice centrale. Aceste informaţii, furnizate în special de membrii 
administraţiei publice implicaţi în procesul de formulare, sunt conţinute în documente 
oficiale de politici publice de tipul strategiilor, propunerilor de politici publice sau 
planurilor de actiune'. Modul în care au fost completate informaţiile în aceste 
documente este evaluat ulterior de Direcţia de Politici Publice din cadrul Secretariatului 
General al Guvernului. Cel puţin în prima fază a implementării acestor măsuri, 
această evaluare se referă numai la aspectele procedurale ale formulării (verificarea 
conformităţii la procedurile stabilite prin intermediul iniţiativelor amintite). Com- 
pletarea acestor documente este realizată la nivelul ministerelor de linie cu sprijinul 
Unitatilor de Politici Publice înfiinţate în cadrul acestor instituţii. 

Documentele de politici publice reprezintă, în contextul iniţiativelor de reformă a 
procesului, de formulare a politicilor publice, o evidenţă a alegerilor de politici 
publice ale Guvernului, fiind, în acelaşi timp, un instrument de decizie. Ele au 
menirea de a oferi o dovadă a modului în care a fost identificată o anumită soluţie de 
politici publice, a etapelor parcurse în acest demers şi, astfel o modalitate de 
fundamentare a iniţiativelor guvernamentale. Aceste documente oficiale - documentele 
sunt semnate de un decident politic = reflectă parcursul deciziilor politice care se 
regăsesc în măsuri de politică publică luate la nivelul administraţiei publice şi 
aprobate în Şedinţa de Guvern. Ele arată obiectivele, rezultatele aşteptate şi analizele 
care au stat la baza acestor decizii. 

Implementarea acestor documente ca instrumente ale formulării politicilor publice 
propune un tip de abordare a problemelor de politici publice în cadrul administraţiei 
publice centrale care acceptă posibilitatea ca astfel de probleme să fie rezolvate şi 
altfel decât prin intermediul unei reglementări. Fiind elaborate inaine de luarea unei 
decizii de politici publice, documentele oferă un spectru mai larg de instrumente de 
soluţionare a acestor probleme, altele decât reglementarea. Astfel, actele normative, 
sub diversele lor forme, sunt considerate parte a procesului de implementare şi sunt 
plasate în contextul mai larg al procesului politicilor publice ca având rol de 
instrumente. Initiativele de reformă a fomulării politicilor publice impun, prin 
intermediul obligativitatii elaborării acestor documente, o perspectivă a procesului 
de formare, implementare şi evaluare a politicilor publice care presupune o redimen- 
sionare a cadrului formulării politicilor publice la nivelul administraţiei publice 
centrale. Prin intermediul informaţiilor oferite de aceste documente, performanţa, 


— OE Ca N — a —— 


1. Hotărârea de Guvern nr. 850/2006 pentru adoptarea Strategiei privind îmbunătăţirea procesului 
de formulare a politicilor publice la nivel central. 
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condiţiile şi logica iniţiativelor guvernamentale devin mai uşor identificabile, prin 
asocierea unor măsuri de politici publice cu obiective şi rezultate specifice. 

Direcţia de Politici Publice a realizat o evaluare periodică a procesului de 
implementare a documentelor de politici publice, precum şi a celorlalte instrumente 
de fundamentare a actelor normative. În urma acestor evaluări s-a constatat pre- 
ponderenta utilizării instrumentelor de fundamentare pentru actele normative, 
respectiv o descreştere a utilizării documentelor de politici publice, ca modalitate de 
fundamentare a iniţiativelor de politici publice ale Guvernului - 9 propuneri de 
politici publice, respectiv 661 de acte normative care utilizează instrumentul de 
fundamentare, dintr-un total de 671 de acte normative’. Aceste cifre arată că actele 
normative nu se revendică în mod preponderent de la propuneri de politici publice 
sau strategii, fiind considerate în continuare principalul instrument de oe 
utilizat la nivelul administratiei publice centrale. 

Un al doilea element relevat în aceste rapoarte este reprezentat de particularităţile 
procesului de consultare. Conform acestor rapoarte, procesul de consultare se reduce 
la menţionarea respectării reglementărilor cu privire la transparenţa decizională - 
transparenţa este preponderent asimilată publicării pe site-ul ministerului. Astfel, 
consultarea - inclusiv cea interministerială, care, de asemenea, este apreciată ca 
fiind deficitară în cadrul rapoartelor ~ este considerată a fi consecinţa implementării 
unei reglementări şi mai puţin caracteristica actului de guvernare, respectiv a 
procesului politicilor publice la nivelul administraţiei. 

Rezultatele relevate pot avea diverse cauze. O interpretare a acestora este reflectată, 
în cadrul rapoartelor amintite, printr-un set de recomandări care, în majoritate, sunt 
legate de îmbunătăţirea cadrului de implementare a măsurilor deja iniţiate. De 
asemenea, principala recomandare se referă la urgentarea adoptării regulamentului 
privind procedurile la nivelul Guvernului pentru elaborarea, avizarea şi prezentarea 
proiectelor de documente de politici publice, a proiectelor de acte normative, precum 
şi a altor documente în vederea adoptării/aprobării. Conform prevederilor proiectului 
de regulament, documentele de politici publice îşi modifică statutul, prin introducerea 
posibilităţii prezentării acestora spre adoptare în cadrul Sedintei de Guvern. În acest 
fel, documentele de politici publice capătă aceeaşi „importanţă” administrativă ca şi 
actele normative, fapt care determină la nivelul administraţiei publice o creştere à 
atenţiei acordate elaborării acestor documente şi, implicit, a BERI administrative a 
Centrului Guvernului. 

În cadrul acestui studiu, rezultatele rapoartelor elaborate de către DPP sunt 
considerate consecinţele unor presupozitii asumate în cadrul măsurilor de reformă 
initiate. Aceste presupozitii, fundamentate pe un suport teoretic corespunzător, pot fi 
asociate cu o anumită perspectivă asupra relaţiei între membrii unei birocratii $i 
decidentii politici, respectiv cu un mod de considerare a reglementării în raport CU. 


1. ,Raport cu privire la implementarea reglementărilor cu ayi la evaluarea preliminară 4 
impactului - ianuarie/iunie", 2007, p. 5. 
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initiativele de politici publice guvernamentale. Perspectiva teoreticá asupra acestor 
douá componente este prezentatá in acest studiu prin comparatie cu datele cadrului 
institutional preexistent la nivelul administratiei publice centrale. Astfel, interpretarea 
propusá in cadrul acestui studiu a datelor rapoartelor elaborate de DPP se concentreazá 
pe diferenţa între contextul institutional asumat de măsurile de reformă si cel 
preexistent la nivel domestic. Un proces de schimbare instituţională este privit din 
acest punct de vedere ca fiind cel care îl subintinde pe cel de reformă a formulării 
politicilor publice la nivel central. Acest proces propune o modificare a cadrului de 
luare a deciziilor în cadrul administraţiei publice prin redimensionarea celor două 
componente amintite. 

Înainte de a analiza profilul acestor componente, precum şi natura schimbării 
instituţionale aduse în discuţie, se cuvine a identifica trăsăturile, la nivel instituţional, 
a câtorva dintre elementele profilului instituţional al administraţiei publice în România, 
prin luarea în considerare a rolului acesteia într-un proces al politicilor publice. 
Aceste elemente pot reprezenta punctul de pornire în analiza unui proces de schimbare 
instituţională la nivelul administraţiei publice. 


Abordarea „legalistă” a procesului politicilor publice 


Având în vedere datele oferite de cadrul constituţional autohton, România poate fi 
asimilată ţărilor a căror cultură administrativă este fondată pe principiile statului de 
drept (Rechtsstaat, Etat de droit) (vezi Pollitt şi Bouchaert, 2000, p. 54)!. În această 
perspectivă, cultura administrativă este orientată preponderent către crearea, promulgarea 
şi implementarea legilor, conformarea la proceduri sau reguli constituind principalul 
stimulent utilizat în proiectarea iniţiativelor Guvernului de către administraţia publică 
(Pollitt şi Bouchaert, 2000). Aceasta se reflectă în utilizarea actelor normative şi 
reglementărilor ca instrumente dominante în implementarea politicilor publice guver- 
namentale. Implementarea este considerată, în această perspectivă, ulterioară adoptării 
actului normativ şi este asociată cu punerea în practică a prevederilor acestor 
reglementări (în realitate, controlul asupra respectării lor şi mai putin a impactului 
lor). Această perspectivă este prefigurată de altfel, în cazul românesc, prin prevederile 
Constituţiei României, conform cărora Guvernul este organul executiv al statului ale 
cărui instrumente de promovare a politicilor publice sunt reprezentate de „hotărâri şi 
ordonanţe” (Constituţia României, art. 108) care pun în aplicare legile adoptate în 
Parlament. 1 

„Legea administrativă” sau „procedurile administrative” care reglementează 
activitatea administraţiei publice au -rolul de a limita aria opţiunilor în Mw xv 
priveste alegerile efectuate, astfel incát sá fie asigurat controlul asupra acesteia, prin 


1. Această perspectivă este, in mod conventional, considerată ca fiind opusă ENS m 
resului public" al administratiilor publice de tradiţie anglo-saxonă (Pollitt şi Bouckaert, 2000). 
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eliminarea posibilităţii apariţiei situaţiilor in care „interesul public" este ,,capturat” 
de „interese private” (Hammond si Knott, 1996). O astfel de perspectivă implică de 
fapt configurarea corespunzătoare a instrumentelor de control în ceea ce priveşte aria 
alegerilor pe care membrii acesteia le pot face în privinţa implementării politicilor 
publice. Astfel, orientarea „legalist-procedurală” se regăseşte în configurarea 
instrumentelor juridice de control al acţiunilor administraţiei publice (vezi Arnold, 
1987). Ca urmare a acestei tradiţii administrative, există tendinţa invocării „ilegalităţii” 
acţiunilor administraţiei prin apelul la lege, ca mijloc de tragere la răspundere în ce 
priveşte caracterul şi rezultatele acţiunilor desfăşurate în cadrul acesteia (de exemplu, 
„ilegalitatea” neasigurării, la standarde „acceptabile”, a seviciilor de sănătate sau a 
celor de învăţământ etc.). 

O altă consecinţă a acestei perspective este vpisa de caracterul deciziilor 
guvernamentale legate de implementarea unei anumite politici publice. Acestea vor 
fi orientate către alegerea instrumentelor de implementare care permit exercitarea 
unui control corespunzător, adică tot din punct de vedere juridic, asupra consecinţelor 
implementării unor politici publice. Din acest punct de vedere, cel mai „tare” mijloc 
de stimulare negativă a administraţiei este reprezentat de consecinţele neconformării 
la regulă, cu repercusiunile de ordin juridic corespunzătoare. 

Un al doilea element al configurației instituţionale autohtone este dat de practicile 
şi importanţa procesului de consultare în formularea politicilor publice. De vreme ce 
actul normativ este considerat principala sursă de legitimare a instrumentelor initia- 
tivelor administraţiei. publice, procesul de consultare va fi, la rândul lui, supus 
aceleiaşi parappetiye procedurale. Transparenţa actului guvernamental este asigurată 
tot prin lege!, a cărei nerespectare atrage sancțiuni juridice corespunzătoare?. Astfel, 
asigurarea transparenţei decizionale nu este considerată parte a procesului de for- 
mulare a politicilor publice, cu practicile corespunzătoare, ci consecinţa unor prevederi 
procedurale (obligativitatea publicării pe site, organizarea de sesiuni de consultare 
cu beneficiarii etc.). În acest mod, activităţile de consultare nu reprezintă parte a 
procesului de agregare a politicilor publice la nivelul administraţiei publice, ci 
consecinţa aplicării unei reglementări. 

Un al treilea element al contextului instituţional autohton, consecinţă a celor dod 
amintite, este legat de tipul de responsabilizare a funcţionarilor publici in ceea ce 
priveste rezultatele initiativelor. Astfel, preponderenta responsabilizării juridice a 
administraţiei publice, împreună cu abordarea legalistă a instrumentarului de soluţionare 
a problemelor de politici publice, induce o anumită perspectivă asupra conceptului 
de performanţă. Astfel, respectarea legii în administraţie, ca obiectiv al activităţii 
sale, primează în raport cu interesul pentru eficacitatea soluţiilor identificate. Per- 
formanta este, în acest context, asimilată cu capacitatea de a respecta procedura. 
Cum furnizarea performanţei la nivelul administraţiei publice ar putea fi discutabilă 


1. Legea nir. 52/2003 privind transparenţa decizională în administraţia publică. 
2. Capitolul III din Legea nr. 52/2003 privind transparenţa decizională î în administraţia publică. 
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prin lipsa unor criterii unice de evaluare a soluţiilor de politici publice identificate 
(tipul de inferentá între iniţierea unor măsurile de politici publice şi consecinţe = de 
exemplu, judecata conform căreia creşterea economică justifică majorarea pensiilor), 
performanţa furnizării publice a serviciilor publice este asociată ad litteram iniţiativei 
de întărire a capacităţii administraţiei. 

Pornind de la datele oferite de rapoartele elaborate de DPP, precum şi de la cele 
date de contextul instituţional autohton, problema pe care voi încerca să o abordez 
este legată de compatibilitatea între contextul instituţional domestic preexistent la 
nivelul administraţiei publice româneşti şi premisele unei interpretări teoretice date 
fundamentelor a două dintre componentele instituţionale care subintind măsurile 
guvernamentale de reformă a procesului de formulare a politicilor publice. În acest 
sens, voi aduce în discuţie relaţia între membrii unei birocratii administrative si 
decidentii politici, precum şi statutul reglementării privită ca serviciu public, respectiv 
instrumentul unei politici publice. De asemenea, în studiu este susţinută ideca 
conform căreia eficacitatea măsurilor de reformă este determinată de luarea în 
considerare a modificărilor profilului acestor două componente la nivelul administraţiei 
româneşti. În acest sens, voi analiza contextul unei schimbări instituţionale prin care 
modificarea cadrului de reglementări, cutume şi practici este percepută ca proces de 
schimbare a regulilor jocului la nivelul administraţiei publice. 


Două componente ale schimbării instituționale 
la nivelul administraţiei publice 


Acceptând premisele propuse de teoria alegerilor raţionale, alegerile realizate de 
actorii rationali se desfăşoară, şi în cazul administraţiei publice, în condiţiile unui 
cadru reprezentat de un set de reguli. Regulile sunt fie formale - constituţia, legile 
sau reglementările — fie informale, precum normele de comportament sau credinţele 
comune împărtăşite (Hix, 2005). Datorită acestor reguli este posibilă realizarea unor 
predicții în ceea ce priveşte rezultatele aşteptate conform preferințelor actorilor 
exprimate în procesul politic. Modificarea regulilor poate avea loc în condiţiile 
schimbării preferințelor actorilor rationali în ceea ce priveşte modul de obţinere a 
acestor rezultate (Hix, 2005). in acest sens, schimbarea instituţională este cores- 
punzătoare modificării acestor reguli şi conduce la formarea unui nou cadru în care 
aceste alegeri au loc (Schepsle, 2001). - crus ROMA 

Un prim pas ín determinarea contextului unei astfel de schimbári institutionale 
constă în identificarea actorilor care participă la negocierile cu privire la opţiunile de 
schimbare. Printre aceştia se numără politicienii, ale căror interese sunt legate de 
obţinerea de voturi, membrii unei birocratii administrative interesați de mărirea 
bugetului şi de câştigarea independenței faţă de decidenţii politici (Niskanen, 1554) 
sau judecătorii care doresc întărirea puterii judecătoreşti (Hix, 2005). Cu cât numărul 
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actorilor este mai mare, cu atât un proces de schimbare institutional’ se desfăşoară 
mai greu, din cauza numărului mare de runde de negocieri necesare pentru obținerea 
unui acord. Delegarea, ca soluţie în această situaţie, are însă o serie de costuri, 
printre care incompatibilitátile de stimulente (incentives incompatibility) între 
mandant (principal) şi mandatar (agent) (Doleys, 2000). Astfel, în ciuda acceptării 
contractului, atât mandantul, cât şi mandatarul păstrează propriile preferinţe şi 
obiective. Acestea, inclusiv cele referitoare la detaliile regulilor de derulare a 
contractului, se pot modifica pe parcursul acestui proces. Costurile legate de aceste 
modificări sunt minime atunci când există o aliniere a dit ae Sl actorilor implicati 
(Doleys, 2000). 

Pentru cazul ——Á publice, "ovrt instituţională” pietate lua forma 
unei redimensionári a coordonatelor relatiei intre decidentii politici si membrii unei 
birocratii, respectiv a regulilor care guverneazá procesul de reglementare la nivel 
guvernamental. in continuare sunt prezentate premisele unei astfel de redimensionári 
fundamentate pe un model teoretic furnizat de teoria alegerilor raţionale. 


Relaţia între membrul unei birocratii administrative 
si decidentul politic 


Studiul birocraţiei din perspectiva teoriei alegerilor rationale (Downs, 1967 ; Tullock, 
1965; Niskanen, 1994) propune o abordare economică a comportamentului 
membrilor unei birocratii administrative. În cadrul unei astfel de birocratii, aceştia 
sunt consideraţi actori rationali interesaţi de promovarea propriilor preferinţe, la fel 
cum, în relaţiile de tip economic, actorii rationali sunt interesaţi de obţinerea 
profitului (Downs, 1967; Tullock, 1965). În aceste condiţii, urmărirea interesului 
public de membrii unei birocratii administrative nu este rezultatul exercitării unei 
vocatii profesionale, la fel ca în teoria clasică weberiană, ci consecinţa alegerilor 
efectuate în conformitate cu un set de preferinţe proprii. Indiferent de alegerile 
efectuate, obţinerea unor rezultate în interesul public reprezintă rezultanta urmăririi 
acestor preferinţe, şi nu obiectivul direct al acestora. 

Printre aceste preferinţe se numără cele legate de îmbunătăţirea condiţiilor de 
muncă, creşterea salariului sau a prestigiului agenţiei publice în care membrii unei 
birocratii administrative îşi desfăşoară activitatea (Niskanen, 1994). Obţinerea unor 
rezultate în interesul public se desfăşoară ca rezultat al unui calcul de utilitate în care 
sunt puse în balanţă dezavantajele nepromovării, respectiv avantajele promovării 
acestui interes. Ca urmare a acestui calcul, membrii unei birocratii vor încerca să 
identifice obiective care pot fi asimilate acestui interes public, numai în contextul 
relaţiei cu decidentul politic (Niskanen, 1994). | 

Această relaţie se desfăşoară în termenii unui contract (Lane, 2005). Printre 
detaliile contractuale se numără şi condiţiile, sancţiunile, modalităţile de control şi 
beneficiile pe care membrii unei birocratii administrative ar putea să le obţină in 
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urma atingerii acestor obiective. În această relaţie, decidentul politic are rolul de 
mandant (principal), iar membrul unei birocratii de mandatar (agent)! (Bergman si 
Lane 1990; Lane, 2005, p. 10; Moe, 1984). Principala problemá pe care incearcá 
să o rezolve acest contract este legată de reducerea asimetriei informaţionale (infor- 
mation asymmetry) existente între părţile acestuia. Astfel, mandantul nu cunoaşte 
toate condiţiile realizării prevederilor contractului de către mandatar (Lane, 2005), 
la fel cum acesta din urmă are informaţii limitate referitoare la motivele iniţierii unui 
anumit curs al acţiunii în urmărirea interesului public’. 

În aceste condiţii, analiza comportamentului membrilor unei birocraţii admi- 
nistrative vizează identificarea condiţiilor în care aceştia îşi respectă partea lor de 
contract. Întrebarea care apare este: ce anume încearcă să maximizeze în cadrul 
unei birocratii administrative membrii acesteia, ca urmare a promovării propriilor 
preferinţe ? Conform teoriei dezvoltate de Niskanen (Niskanen, 1994), membrii unei 
birocratii administrative sunt interesaţi de maximizarea bugetului propriului birou”, 
Astfel, membrii unei birou mai mare au o influenţă şi un respect crescute, iar salariul 
pe care îl primesc este mai consistent. Altfel spus, cu cât un birou este mai influent, 
cu atât membrii lui vor avea interesul ca această stare de lucruri să se perpetueze, 
după cum au interesul să beneficieze în urma stimulentelor care decurg din această 
situaţie. Ca urmare, mărimea bugetului influenţează calculul utilității promovării de 
către membrii unei birocratii administrative a interesului public, respectiv a unui 
anumit tip de politici publice sub forma furnizării unor servicii publice cores- 
punzătoare. | 

Cu acest gen de motivare in alegerile efectuate, membrii unui birou isi vor orienta 
activităţile astfel încât acestea să presupună o mărire a bugetului. Accordarea acestei 
măriri a bugetului unui birou depinde de decidentul politic, situat de obicei la nivelul 
managementului. Printre preferinţele acestuia, ca urmare a unui alte relaţii de tip 
contractual in care se află cu votantii, se numără şi calitatea, cantitatea şi frecvenţa 
serviciilor oferite de respectivul birou. De vreme ce membrii unei birocraţii admi- 
nistrative se află în poziţia de furnizori a unor astfel de servicii şi, de vreme ce există 
beneficiari dispuşi sá pláteascá pentru aceste servicii, atunci relaţia între furnizori şi 


1. Abordarea din perspectiva relaţiei mandant-mandatar a fost iniţial aplicată relaţiilor din 
cadrul firmei (Jensen si Meckling, 1976; Moe, 1984). yet rd" 

2. In relaţia mandant-mandatar se respinge conceptul de interes public ca motivaţie a acţiunilor 
membrilor unei birocratii administrative (Bergman şi Lane, 1990; Bihren, 1998). Interesul 
public este, în aceste condiţii, reprezentat de cererea formulată de decidentul politic, ca 
mandatar, la rândul lui, al votantilor. | Jr 

3. Noţiunea de birou (bureau) desemnează orice agenţie sau departament care face parte 
dintr-o birocratie administrativă şi care urmăreşte atingerea unor obiective publice (Niskanen, 
1994). În această categorie intră fie departamentele din cadrul unui minister, agenţiile 
subordonate şi, în general, orice organizație publică ce funcționează ca o birocraţie $i este 
finanțată din fonduri publice. Membrii unei astfel de organizaţii sunt reprezentaţi de func- 
tionari publici, manageri publici sau personal contractual. 
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decidentii politici, ca beneficiari, poate fi interpretată ca fiind una de piață. Decidentul 
politic va finanța un birou atâta vreme cât, în schimb, biroul furnizează serviciile 
publice promise! (Niskanen, 1994). Ñ | 

În ceea ce priveşte furnizarea de servicii publice, membrii unei birocratii admi- 
nistrative se află într-o situaţie de monopoP, in timp ce decidentul politic este 
într-una de monopsonie? (Niskanen, 1994). Consecințele acestei situaţii se regăsesc 
în modalitatea de formare a preţului pentru serviciile publice furnizate de către un 
birou. Într-o relaţie de piaţă normală, în care nu există monopol asupra furnizării 
unui serviciu şi nici o monopsonie în ceea ce priveşte beneficiarii acestuia, preţul 
este fixat în funcţie de cerere şi ofertă. În cazul unei agenţii publice, decidentul 
politic formulează o cerere pentru rezultatul activităţii membrilor acesteia. Cu cât 
cererea este mai mare, cu atât acest rezultat este mai scump. De vreme ce agenţia are 
ca unic scop obţinerea unui buget mai mare, relaţia între decidentul politic şi agenţie 
se desfăşoară sub forma unui schimb: decidentul politic „promite” finanţarea 
biroului, iar membrii biroului „promit” furnizarea respectivului serviciu la parametrii 
asociaţi cu interesul public (Niskanen, 1994). Din acest punct de vedere, performanţa 
biroului în ceea ce priveşte furnizarea unui serviciu public se referă la raportul 
pret-calitate asociat cu satisfacerea interesului public, ca obiect al contractului între 
decidentul politic şi contribuabil. | 

Parametrii furnizării acestui serviciu, care alcătuiesc detaliile contractuale ale 
relaţiei între decidentul politic şi membrul unei birocratii administrative, reprezintă 
rezultatul unei negocieri permanente care se finalizează printr-o ofertă de combinaţie 
preţ pe unitate de serviciu furnizat. Datorită poziţiei pe care o ocupă şi a setului de 
preferinţe pe care îl promovează, membrii unei birocratii administrative oferă un pret 
care, indiferent de locul pe curba cererii, este corespunzător celui mai mare preţ pe 
care decidentul politic este dispus să-l plătească. În acest fel, bugetul biroului se 
măreşte prin obţinerea celui mai mare preţ dintre cele care s-ar putea obţine pe 
unitate de serviciu furnizat (Niskanen, 1994). | | 

Din procesul de negociere, decidentul politic nu iese in acest fel cu un cástig real. 
Pentru cantitatea optimalá, costul ultimei unitá(i de serviciu furnizat este egalá cu 
beneficiul. Biroul va continua să producă unităţi de servicii şi dincolo de acest punct, 
astfel încât costul marginal tinde să fie egal cu valoarea marginală. Atâta vreme cât 
politicianul va fi dispus să plătească pentru o unitate adițională, agenţia o va furniza. 
Ca urmare, agenţia va produce unităţi de servicii până în momentul în care decidentul 
politic nu mai acordă o valoare acestor servicii, mai exact până când valoarea 
marginală a serviciului este zero (Niskanen, 1994). În consecinţă, agenţia va urmări 
să diminueze costul astfel încât să nu depăşească preţul dispus a fi „plătit” de 


NLT ee SEE o | 

1. „Un birou furnizează un set de acţiuni promise, precum şi rezultatele aşteptate în urma 
acestor acţiuni, în schimbul unui buget” (Niskanen, 1994, p. 25). l 

2. Situația în care există mai mulți cumpărători şi un singur furnizor. i 

3. Situaţia în care există un singur cumpărător pentru un anumit bun sau serviciu şi mai 
mulți furnizeri. | 
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decidentul politic — prin intermediul bugetului - pentru unitate de serviciu furnizată. 
Nici în această situaţie decidentul politic nu este avantajat, deoarece punctul de 
pornire nu este valoarea reală - de piaţă - a costurilor pentru unitatea de serviciu 
furnizat, ci cea propusă de agenţie, care se dovedeşte a fi mai mare decât cea reală. 
Stabilirea parametrilor performanţei în furnizarea serviciului public va fi, în coor- 
donatele acestui raţionament, corespunzătoare stabilirii unui raport pre{-calitate care 
porneşte de la un preţ de bază a serviciului ce nu corespunde valorii sale pe piaţă, fiind 
de fapt consecinţa unei negocieri între decidentul politic şi membrul biroului respectiv. 

Consecința acestui raţionament privind comportamentul maximizator de utilitate 
al membrilor unei birocratii administrative se poate regăsi în procesul de realizare a 
bugetului (Leruth şi Paul, 2006)!. Asumánd aceste presupozitii cu privire la com- 
portamentul membrilor unei birocratii administrative, procesul de alcătuire a 
bugetului poate fi considerat unul repetitiv de negociere între aceştia şi decidentil 
politici. În acest proces, membrii unei birocratii administrative joacă un rol important 
în poziţia avantajoasă în care se află, datorită surplusului de informaţii cu privire la 
condiţiile furnizării unui anumit serviciu pe care le deţin. 

Ca urmare, pentru a reduce dezavantajul informaţional al decidentului politic, 
formularea termenilor contractului vizează diminuarea asimetriei informaţionale 
existente la nivelul relaţiei cu membrii unei birocratii, astfel încât costurile pentru 
promovarea propriilor preferinţe -fiind incluse aici şi cele asociate cu un interes 
public ca obiect al contractului cu votantii = să fie cát mai reduse. Aceşti termeni se 
regăsesc în sisteme de stimulente negative şi pozitive corespunzătoare? (Earnhart, 
2000), în proceduri de monitorizare şi control (McCubbins şi Schwartz, 1984) sau de 
măsurare şi evaluare a performanţei. În această perspectivă, întregul proces de 
formulare a politicilor publice la nivelul unei birocraţii administrative se desfăşoară 
în coordonatele acestui contract (Bergman şi Lane, 1990; Lane, 2005; Moe, 1984; 
Epstein si O’Halloran, 1999). 


Reglementarea ca serviciu public 


Pe lângă alte servicii furnizate public, ca obiect al contractului între decidenţii 
FH 1 3 ^ 
politici şi membrii unei birocraţii se numără şi reglementarea”. Aceasta constă în 


1. Modalitatea de formare a bugetului are influenţă şi asupra performanţei managerilor în 
cadrul unei organizaţii. Astfel, cu cât regulile de formare şi execuţie a bugetului sunt mai 
stricte cu atât performanţa în termeni de rezultate tinde să fie mai scăzută (pentru o analiză 
a acestei influenţe în cazul firmei vezi Hoffman, 2003). 

2. În această categorie intră şi stimulentele psihologice oferite de apartenenţa vocational’ la 
clasa funcţionarilor publici sau cele oferite de formularea unci misiuni sau valori pentru 
organizaţia publică în care aceştia îşi desfăşoară activitatea (Bihren, 1998). 

3. Mă refer la reglementare ca fiind o iniţiativă guvernamentală care, modificând comportamentul 
indivizilor, creează obligaţii şi vizează obţinerea unor rezultate conforme obiectivelor 
generale stabilite (Hodgson, 2006). În acest sens, procesul de reglementare sc referă la 
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stabilirea de standarde, proceduri sau reguli care produc obligatii de conformare 
pentru alte agentii administrative, pentru agenti economici sau cetáteni (Hood, James, 
Jones, Scott, Travers, 1998). De vreme ce caracteristicile relatiei de tip mandant- 
-mandatar pot fi aplicate şi în cazul elaborării reglementărilor, ca proces de furnizare 
a unui serviciu, administraţia publică va acţiona, şi în acest caz, ca un actor de sine 
stătător, cu preferinţe şi alegeri proprii. În aceste condiţii, o analiză a procesului de 
reglementare trebuie să ţină cont nu atât de condiţiile atingerii unor obiective publice, 
cât de preferinţele membrilor birocratiilor administrative care le gestionează. 

Privind din această perspectivă, un al doilea element al schimbării instituţionale 
se referă la o reformulare a premiselor care fundamentează procesul de formare a 
reglementării la nivelul administraţiei publice, prin luarea în considerare nu atât a 
actorilor implicaţi în acest proces, cât a costurilor şi motivelor iniţierii lui. 

„De fiecare dată când întâlneşti un individ care, atunci când se referă la arpents, 
toises si pieds', le numeşte hectare, metri şi centimetri, fii sigur, omul e prefect.” 

Remarca lui Chateaubriand referitoare la iniţiativa guvernamentală de stan- 
dardizare a unităţilor de măsură în Franţa secolului al XIX-lea este semnificativă 
pentru demersul de centralizare administrativă, în contextul urmăririi obiectivului 
politic de întărire a statului unitar naţional francez (Scott, 2006). Principiul egalităţii 
între cetăţeni, pe baza căruia se fundamenta noul stat francez, confirma introducerea 
pe teritoriul Franţei a unui sistem unic de măsurare. Această „simplificare prin 
standardizare” a constituit instrumentul unei politici guvernamentale, asociat cu un 
proces de reformă, a cărui aplicare, în ciuda beneficiilor preconizate, a presupus 
costuri de conformare pentru utilizatori. Astfel, din cauza nivelului ridicat al acestora, 
pentru o lungă perioadă utilizarea sistemului metric unic s-a suprapus cu utilizarea 
unităţilor de măsură tradiţionale regionale, fapt care a condus la apariţia unor 
inadvertente persistente între pays réel şi pays légal? (Scott, 2006). Ca urmare, 
mecanismele administrative de impunere erau dezvoltate în vederea atingerii obiec- 
tivelor de conformare vizate^ (însărcinarea prefectului cu implementarea la nivel 
local a politicilor guvernamentale). Ín acest fel, schimbarea institutionalá se regásea 
nu atât în caracterul tipului de reglementări initiate, cát in premisele pe care acestea 
le furnizau pentru aplicarea mecanismelor de implementare (centralizare excesivă, 


primordialitatea soluţiilor impuse la nivel central, comparativ cu cele de la nivel 
local). 


stabilirea de standarde, reguli şi metodologii sau chiar la măsuri singulare prin care sunt 
implementate politicile publice (Crafts, 2006). În această Categorie este situată şi activitatea 
de reglementare desfăşurată la nivelul agenţiilor guvernamentale de reglementare. 
. Unităţi de măsură tradiţionale franceze (fr. în orig.). m» 
2. In Scott C. James, ,State simplification", in Contemporary Political Philosophy — an 
anthology, Goodin, E. Robert si Pettit, Philip (eds.), Blackwell 2006. 
3. „Tara reală” si „ţara legală” (fr. în orig.). | ! 
4. Pentru o analiză a caracteristicilor $i rezultatelor procesului de coordonare la nivelul aparatului 
central administrativ francez, vezi Hayward si Wright, 2002. 


— 
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Exemplul introducerii sistemului metric este util pentru obiectivele acestui studiu 
pentru a. aduce in discuţie problema funcţiilor reglementării şi a modului de formare 
într-un context instituţional specific. O schimbare instituţională nu vizează, din acest 
punct de vedere, numai identificarea şi aplicarea stimulentelor pentru ca o reglementare 
să fie respectată - cum s-a întâmplat şi în cazul impunerii sistemului metric în Franţa 
secolului al XIX-lea -, ci condiţiile şi caracteristicile procesului de formare a ei. 
Astfel, dacă introducerea 'sistemului metric era considerată a fi perfect compatibilă 
cu principiile politice ale Revoluţiei Franceze (Scott, 2006), impactul aplicării acestei 
standardizări era considerat nesemnificativ în raport cu miza politică a iniţiativei. 

in continuare voi încerca să identific câteva aspecte legate de reglementarea ca 
serviciu public cu o furnizare de asemenea publică, în contextul unui proces de 
schimbare instituţională. În acest demers, administraţia publică, ca unul dintre actorii 
implicaţi în acest proces, este considerată a fi un actor raţional cu preferinţe şi 
alegeri proprii. Din această perspectivă, utilizarea mecanismelor de monitorizare şi 
control corespunzătoare unui proces de transparentizare a procesului de formare a 
reglementării constituie consecinţa caracteristicilor relaţiei de tip mandant-mandatar 
care se stabileşte între membrii unei birocraţii şi decidentul politic. Controlul, după 
cum am precizat, se desfăşoară în condiţiile unei permanente negocieri între aceşti 
actori! cu privire la caracterul iniţiativelor de reglementare. Conform discuţiei 
anterioare referitoare la caracteristicile relaţiei între membrul unei birocratii şi 
decidentul politic, acest cadru de negociere, care permite exprimarea poziţiilor 
actorilor implicaţi, are menirea de a rafina controlul asupra respectării contractului 
între nivelul politic şi cel administrativ, aducându-l cât mai aproape de obiectivele 
concrete de politici publice. 

Prin intermediul reglementării sunt corectate eşecurile pieţei, prin reducerea 
costurilor provocate de externalităţile negative, precum şi a imperfectiunii informaţiei 
sau prin furnizarea de asigurări (Hood, James, Jones, Scott, Travers, 1998). 
Reglementarea apare in domenii de politici publice cum ar fi ocuparea fortei de 
munca, protectia mediului, sănătatea şi siguranţa cetăţeanului. Politicile de re- 
elementare, dezvoltate la nivel guvernamental, sunt determinate de adoptarea unui 
set de obiective de politici publice a cărui implementare se realizează prin intermediul 
acesteia (Mayshev, 2006). Schimbarea instituţională permite, din acest punct de 
vedere, meta-reglementarea” ca proces de stabilire a regulilor care ordonează procesul 


1. În procesul de formare a reglementării, cum ar fi cel de stabilire de standarde de către 
administraţia publică într-un anumit domeniu, sunt implicaţi mai mulţi actori, decidentul 
politic şi membrii unei birocratii administrative fiind preponderent implicaţi in procesul 
de gestionare a procesului decizional, respectiv de implementare, atunci când acest serviciu 
este furnizat public. În acest studiu mă refer la negocierile care se desfäşoară Intre acești 
actori, ca exponenti cu funcții diferite ai unei birocrațti administrative. dia 

2. O astfel de politică de meta-reglementare este reprezentată de iniţiativa Comisiei Europene 
pentru o mai bună reglementare (better regulation), care vizează promovarea anumitor 
obiective de politici publice prin intermediul unor politici de reglementare specifice (reducerea 
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de reglementare (Radaelli, 2007). Aceste reguli — cum ar fi, de pildă, iniţiativa one 
in, one out dezvoltată de Guvernul britanic (Radaelli, 2007) — sunt subintinse de 
obiective de politici publice specifice!. mod "dass 

Ce anume vizeazá insá aceste politici de reglementare si care este caracterul 
modificárilor institutionale propuse ca urmare a unui proces de metareglementare ? 
Reglementarea este necesará in orice economie de piaţă, dar poate conduce la excese 
care se reflectá in cresterea costurilor de producţie la un nivel ce îl depáseste pe cel 
al beneficiilor. În această situaţie, costurile de conformare la reglementare? intră în 
categoria costurilor de producţie (Crafts, 2006; Malyshev, 2006). 

Această legătură poate fi demonstrată astfel (Crafts, 2006): impactul asupra 
factorului total de productivitate? (FTP) este reprezentat de partea din resursele 
alocate conformării la reglementare (Gray, 1987, apud Crafts, 2006). Astfel, FTP 
real este dat de ecuaţia x = AY/Y - Săi AMi/Mi, unde M reprezintă nivelul de resurse 
alocate pentru a produce rezultatul Y, iar & este parte din venitul national. FP 
măsurat este dat de ecuaţia x* = AY/Y - Săi AMi*/Mi*, unde Mi* = Mi + Ri, Ri 
reprezentand costul de conformare la reglementare. Diferenta intre FP real şi cel 
măsurat este, în consecinţă, x — x* =~ Xái0, unde ĝi = Ri/Mi*. Astfel, reglementarea 
reduce valoarea prezentă a unui proiect de investiţii prin scăderea productivităţii 
muncii, ca urmare a nivelului de resurse alocate conformării. Modificări în costurile 
de conformare - percepute ca taxă de conformare (Crafts, 2006) — determină fluctuații 
ale productivităţii si, implicit, ale nivelului investiţiilor (pentru o discuţie despre 
alegerea instrumentelor de politici şi impactul reglementării prin preţuri, vezi şi 
Hepburn, 2006). 

Aşadar, o creştere a costurilor de producţie influenţează nivelul investiţiilor, fapt 
care poate determina, la rândul său, tipul de politici economice iniţiate. O politică de 
reglementare care vizează o creştere a productivităţii prin reducerea costurilor de 
conformare este rezultatul unor alegeri cu privire la modul în care aceste costuri 
influenţează producţia. Astfel, o politică de dereglementare (vezi, de exemplu, 

costurilor administrative induse de reglementare, promovarea alternativelor la reglementare, 

precum şi a analizei de impact) (Mayshev, 2006). Meta-reglementarea are proprietăţi 
discursive — permite adresarea la nivelul discursului politic a unor probleme legate de 
reforma reglementării, fără a formula obiective concrete - respectiv structurale - repre- 

zentate de conţinut şi procese, cum ar fi accentul pe studiile de impact (Radaelli, 2007). 
1. Vezi, de pildă, obiectivele de creştere a productivităţii şi reducere a stagnării economice 

propuse de Agenda Lisabona sau cele care subîntind măsurile de reformă a reglementării 

iniţiate în ţările OECD (dezvoltarea sectorului privat, creşterea productivităţii, competiţia, 

creşterea investiţiilor şi a comerţului internaţional). T 
2. [n aceastá categorie intrá $i costurile administrative, reprezentate de costurile pentru 

conformarea la obligatiile de informare stabilite prin reglementare. à 
3. Factorul total de productivitate, denumit si multifactorul de productivitate, include atat 

bunurile de capital, cat şi efortul (munca) depus pentru obţinerea unor bunuri sau servicii. 

„Astfel, multifactorul de productivitate va fi reprezentat de rezultatul per unitate de bun sau 
serviciu produs al alocárii unei cantităţi de resurse de capital $i efort. 
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politica de dereglementare initiatá de guvernele conservatoare in Marea Britanie, 
[Radaelli, 2007 ; Dodds, 2006]) porneste de la premisa cá „800d regulation is no 
regulation” („o reglementare bună înseamnă nici o reglementare”), la fel cum o 
reglementare mai bună ar putea, fără a fi asociată cu dereglementarea (vezi Jacobs, 
2006), să presupună mai degrabă concentrarea pe efectele reglementării’. 

În ceea ce priveşte schimbarea instituțională indusă de alegerile privind politicile 
de reglementare — accent pe dereglementare, respectiv pe evaluarea impactului -, 
aceasta vizează formarea unui cadru al alegerilor în care procesul de furnizare a 
reglementării este considerat similar celui de furnizare a serviciilor publice. 

În aceste condiţii, modul de formare a intervenţiei guvernamentale nu este acelaşi 
cu cel al formării reglementării, ci cu cel al formării politicilor publice care stabilesc 
parametrii acestei intervenţii. Reglementarea este considerată în această perspectivă 
mai puţin scopul acţiunii guvernamentale, aşa cum am precizat în secţiunea destinată 
prezentării elementelor cadrului instituţional al administraţiei publice româneşti, cât 
instrumentul ei. În aceste condiţii, stabilirea parametrilor intervenţiei guvernamentale 
este mai puţin dificil asociată, în această perspectivă, cu un set de indicatori de 
performanţă sau cu preogativele unei abordări strategice la nivel guvernamental, cu 
implicaţii corespunzătoare pentru formarea bugetului (Diamond, 2003). Această 
perspectivă oferă în aceeaşi măsură un fundament pentru perceperea unui demers de 
reformare, subsecvent celui de schimbare instituţională, ca fiind asociat nu cu 
particularitatile conţinutului unor reglementări, ci cu modificarea cadrului în care se 
desfăşoară intervenţia guvernamentală. Prin mutarea accentului către identificarea 
parametrilor intervenţiei guvernamentale pe parcusul formulării politicilor publice, 
sunt luate în considerare, ca instrumente ale acestora din urmă, şi coreglementarea, 
externalizarea serviciilor de arbitraj economic, încurajarea inovației sau campaniile 
de informare?. 

Revenind la datele contextului instituţional autohton, aceste două componente ale 
unei schimbări instituţionale pot fi considerate subsecvente măsurilor de reformă a 
formulării politicilor publice iniţiate la nivelul administraţiei publice româneşti. 
Astfel, în relaţia între membrii unei birocratii administrative şi decidenţii politici, 
fiecare este considerat a acţiona mai degrabă in conformitate cu o ierarhie specifică 


1. O astfel de politică care face apel la instrumente cum ar fi Standard Cost Model (SCM) 
sau Regulatory Impact Assessment (RIA), ar putea, conform demonstraţiei de mai sus, să 
ia în considerare faptul că costurile dereglementării ar putea fi mai mari (vezi, de exemplu, 
efectele privatizării transportului feroviar în Marea Britanie sau politicile antitrust) decât 
cele ale păstrării reglementării, concomitent cu crearea mecanismelor de evaluare a 
impactului acesteia. 

2. Costurile de conformare, atunci când ac 
numai atunci când există ceva ce poate fi m 


centul este pus pe reglementare, sunt măsurabile 
Asurat, adică atunci când aplicarea ci are practic 
loc. Din acest punct de vedere, costurile de conformare se referă nu la nn iniţierii 
unei reglementări - care sunt, de altfel, minime şi preferate din sosta cauză de decidentul 
politic — ci la cele asociate cu efortul de conformare, depus ulterior iniţierii. 


Va 
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propriilor preferinţe (Niskanen, 1994), decât în virtutea unei vocatii profesionale, a 
cărei invocare este doar parte a unui sistem de stimulente, şi nu o caracteristică 
intrinsecă a activităţilor desfăşurate în cadrul administraţiei publice. 

„Reducerea asimetriei informaţionale poate fi, de asemenea, considerată unul 
dintre obiectivele standardizării documentelor de politici publice, precum şi a notelor 
de fundamentare (vezi Bergman şi Lane, 1990). Acceptarea existenţei acestei asimetrii 
este determinată de acceptarea existenţei unei ierarhii diferite de preferinţe, cores- 
punzătoare mobilului alegerilor 'decidentului politic, respectiv a membrilor unei 
birocratii administrative. În ceea ce priveşte mecanismele de control, acestea sunt 
doar in mod particular asigurate prin forţa juridică a reglementării, acestea din urmă 
reprezentând, de fapt, un caz particular al modalititilor de control a activităţilor 
desfăşurate în cadrul unei birocratii administrative (vezi Hammond şi Knott, 1996). 

Reglementarea, la rândul ei, nu reprezintă principalul mobil al acţiunilor 
administraţiei, fiind un serviciu public ale cărui caracteristici sunt determinate de 
caracterul politicilor publice corespunzătoare unor iniţiative guvernamentale. Acest 
fapt este consecinţa modului în care reglementarea afectează nivelul investiţiilor prin 
„taxa de conformare” pe care o impune. x 

După cum reiese din rapoartele DPP, introducerea unor instrumente de fundamentare 
a iniţiativelor de politicilor publice nu se desfăşoară la nivelul administrației publice 
în condițiile perceperii acestora ca parte a unui proces, ci ca secvențe procedurale 
care trebuie asimilate, ad litteram, la nivelul administraţiei. Astfel, fundamentarea 
nu este considerată din perspectiva unui proces, ci ca „eveniment” administrativ — de 
exemplu, procesul de consultare este sinonim cu respectarea unei reglementări şi nu 
reflectă procesul de formulare a politicilor publice ca rezultat al consultării. Com- 
pletarea informaţiilor conform standardelor impuse este asociată cu un efort de 
conformare, fapt care poate explica preponderența fundamentării actelor normative 
faţă de cea a documentelor de politici publice. 

Totuşi, chiar şi în aceste condiţii, este dificil de apreciat dacă această discrepanţă 
între obiectivele implementării reformelor şi implicaţiile instituţionale ale soluţiilor 
identificate în vederea atingerii acestor obiective este suficientă pentru a oferi 0 
explicaţie pentru natura rezultatelor formulate în cadrul rapoartelor elaborate de 
DPP. Certă este, însă, existenţa unei diferenţe între obiectivele unei reforme a 
formulării politicilor publice şi reacţia, relevată de datele oferite de DPP, resimţită la 
nivelul administraţiei publice în ceea ce priveşte condiţiile de desfăşurare a procesului 
politicilor publice la nivel central. 

Acestei reacţii i se adaugă o altă variabilă determinată de tipul de influențare a 
administraţiilor ţărilor membre in funcţie de ponderea utilizării diferitelor instrumente 
ale unei guvernantei europene (Knill şi Lehmkuhl, 2005). Astfel, statutul de stat 
membru al Uniunii Europene dobândit de România începând cu anul 2007 atrage 
obligaţii de conformare la iniţiativele de politici publice ale Uniunii Europene, ale 
căror caracterisitici sunt determinate nu atât de influenţa politică a ţărilor membre, 
cat de profilul administratiilor publice la nivelul cărora sunt formulate poziţiile de 
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politici publice. Implicatiile la nivelul administrativ autohton în ceea ce priveşte 
modelul de schimbare adoptat corespund, în aceste condiţii, funcţiilor administrative 
suscitate de strategiile adoptate în guvernanta europeană (Knill şi Lehmkuhl, 2005). 
Strategiile de conformare (compliance), strategiile orientate către performanţă 
(performance driven), precum şi strategiile de comunicare (communication driven) 
influenţează administraţiile statelor membre prin funcţiile administrative suscitate. 
Astfel, strategiile de conformare vor conduce, la nivel domestic, la o creştere a 
centralizării procesului de formare a reglementării. Stimulentele pentru un proces de 
schimbare sunt, în acest caz, reduse, fapt care creează condiţiile perpetuării vechiului 
cadru instituţional prin tergiversarea reformelor şi prezervarea statu-quoului. În 
cazul strategiilor de performanţă, adaptarea la procesul politicilor publice european 
se realizează la nivel domestic prin competiţia între performanţele aranjamentelor 
instituţionale specifice statelor membre. În sfârşit, în cazul strategiilor de comunicare, 
reacţiile de schimbare instituţională de la nivel domestic sunt orientate mai degrabă 
către un transfer de politici (bune practici) (vezi şi Goetz, 2000 ; Radaelli, 2000) si 
mai putin catre obtinerea unor rezultate fiabile într-un cadru competitiv, Acest gen de 
strategii conduce, la fel cum se poate observa şi în cazul românesc al reformei 
administraţiei publice (Papadimitriou şi Phinnemore 2004), la preponderența legitimárii 
másurilor initiate prin revendicarea de la un mainstream format la nivelul statelor 
membre. 


Concluzii 


În urma: analizei efectuate in acest studiu, poate fi conturat un set de consecinţe 
legate de profilul dezvoltării componentei administrative a unei schimbări instituţionale 
în cazul României. Prima dintre acestea se referă la existenţa unei diferenţe între 
setul de premise teoretice ce pot fi asociate cu măsurile de reformă iniţiate, respectiv 
contextul instituţional preexistent la nivelul administraţiei. Perpetuarea acestei dife- 
rente, împreună cu ponderea ridicată a utilizării instrumentului guvernanţei europene 
reprezentat de strategiile de conformare, poate avea drept consecinţă o direcţie de 
dezvoltare in care accentul este pus pe conformarea la regulă. 

Această perspectivă corespunde perpetuării abordării legalist-procedurale, în care 
rolul intervenţiei guvernamentale este legat preponderent de implementarea legislaţiei 
(elaborare de reglementări şi proceduri). Relaţia între decidentul politic şi membrii 
birocraţiei administrative se desfăşoară în această perspectivă în termenii unei relaţii 
ierarhice mai degrabă caracterizată prin interesul pentru conformarea la proceduri, 
decât prin responsabilizarea pentru atingerea unor obiective de politici publice. 
Această perspectivă asupra actului guvernamental este insoţită de întărirea admi- 
nistratiei centrale, prin centralizarea şi formalizarea excesivă a procesului de formare 
a reglementării. În ceea ce priveşte conformarea la strategiile de guvernan(á europene, 
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reflexul domestic al procesului de difuzare a politicilor publice europene va fi 
corespunzător unei centralizări a relaţiei cu instituţiile Uniunii Europene (vezi, de 
exemplu, cazurile Franţei şi Poloniei). Acest fapt poate avea drept consecinţă o 
întărire a puterii de negociere la nivel domestic a administraţiei publice centrale în 
procesul de formare a politicilor publice (riscul accentuării deficitului democratic), 
concomitent cu dezvoltarea într-un ritm lent a unui proces de reformă, subsecvent 
celui de schimbare instituţională, caracterizat prin prezervarea statu-quoului. 

În a doua perspectivă, accentul este îndreptat către adoptarea la nivelul administraţiei 
a unei abordări de politici publice (fundamentată pe premisele teoretice ale componen- 
telor schimbării instituţionale discutate în acest studiu). In. această perspectivă, 
difuzarea politicilor publice europene se realizează, pe orizontală, Ia nivelul întregii 
administrații prin dezvoltarea de reţele, precum si prin orientarea către performanţă 
sau adoptarea unei perspective contractualiste asupra relaţiei între membrii unei 
birocratii administrative si decidentii politici. În această perspectivă, ritmul procesului 
de reformă a administraţiei publice este mai alert, dar cu costuri ridicate. Tipul de 
administraţie publică propus de această perspectivă pune accentul pe relaţiile de tip 
contractual între decidentii politici şi membrii administraţiei publice (de exemplu, 
managementul pe bază de contract), în acelaşi timp cu diminuarea accentului pe 
dimensiunea vocationalá a membrilor administraţiei publice. 

Conform acestei orientări, procesul de reformă a administraţiei publice nu este 
considerat consecinţa unei iniţiative guvernamentale de tip business as usual, ci 
reflectă o schimbare instituţională de anvergură care se concretizează nu numai prin 
finalizarea adoptării unor reguli formale sau prin rezultatele unor politici secvențiale, 
ci prin unul de modificare a cadrului şi regulilor procesului de reglementare la nivel 
guvernamental. Într-o astfel de perspectivă, redefinirea conduce la utilizarea minimală 
a perspectivei legalist-procedurale, concomitent cu stabilirea parametrilor intervenţiei 
guvernamentale în funcţie de performanţa politicilor publice iniţiate ca resort al 
reglementării. Consecința directă a acestei perspective este reprezentată, deopotrivă, 
de transparentizarea procesului de formulare a politicilor publice, promovarea unei 
perspective strategice asupra activităţii administraţiei, precum şi creşterea dimensiunii 
participative a actului guvernamental (de exemplu, coreglementarea, autoreglementarea). 

Fiabilitatea măsurilor de reformă ar putea depinde, în aceste condiţii, nu atât de 
voinţa politică sau de consecventa în adoptarea unui model sau al altuia de reformă, 
cât de contextul instituţional în care sunt realizate alegerile în privinţa unei schimbări 
la nivelul administraţiei publice. Această schimbare, într-o perspectivă comparată, 
este determinată în aceeaşi măsură de zestrea tradiţiilor care condiţionează şi limitează 
aria alegerilor efectuate. Este dificil, din acest punct de vedere, a estima beneficiile 
pe care o astfel de schimbare ar putea să le aducá!, la fel cum este dificil a prognoza 


l.' Cu atât mai mult cu cât procesul de reformă cunoaşte dezvoltări diferite la nivelul statelor 
membre ale Uniunii Europene, precum şi în celelalte state ale lumii. În aceste condiţii, 
indiferent de modelul de administraţie adoptat, influenţa tradiţiilor ar putea fi decisivă 
pentru succesul unor astfel de reforme. 
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consecinţele prezervării statu-quoului în contextul procesului de integrare europeană 
a României. Cu toate acestea, indiferent de caracterisiticile sale, un proces de 
schimbare instituţională apare ca fiind iminent în aceste condiţii, iar alegerile 
efectuate vizează nu atât rezultate concrete, cât cadrul instituțional al acestor alegeri. 

În acest studiu am parcurs următoarele etape : în prima parte am prezentat câteva 
dintre concluziile rapoartelor realizate de DPP referitoare la stadiul implementării 
iniţiativelor de reformă a procesului de formulare a politicilor publice la nivel 
central. De asemenea, am prezentat câteva dintre caracteristicile cadrului instituţional 
autohton referitoare in special la tipul instrumentelor de politici publice într-un 
context instituţional specific, precum şi consecinţele perspectivei legalist-procedurale 
asupra relaţiei între membrii unei birocratii administrative şi decidenţii politici. 
Această ultimă componentă. este reluată in a doua parte prin oferirea unui suport 
teoretic pentru măsurile de reformă iniţiate. Tot în această parte este abordat, din 
aceeaşi perspectivă teoretică, rolul reglementării în procesul politicilor publice. Din 
analiza efectuată reiese diferenţa între premisele cadrului instituțional domestic şi 
cele asociate cu un cadru teoretic al măsurilor de reformă iniţiate. Această diferenţă 
este utilizată pentru a interpreta caracterul datelor oferite de rapoartele realizate de 
DPP. În final, sunt discutate, din perspectiva unei schimbări insitutionale, implicaţiile 
pe care ar putea să le determine la nivel domestic adoptarea unor strategii ale 
guvernantei europene. Aceste strategii pot determina suscitarea anumitor funcţii 
administrative la nivel autohton, precum şi modificări corespunzătoare unui proces 
de reformă instituţională. În final, rezultatele acestei analize sunt prezentate ca două 
perspective de dezvoltare a administraţiei publice româneşti. 
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Procesul politicilor publice: o evaluare externa 


Baiba Petersone 


Reforma politicilor publice — experiența eforturilor unui an 


Un an de experienţă reprezintă prea puţin timp pentru a efectua schimbări generale, 
iar un an este o perioadă prea scurtă pentru a iniţia reforme şi pentru a avea deja 
rezultate. În momentul de faţă nu există o evaluare sistematică a impactului proiectului!, 
cum, de altfel, nici nu ar putea să existe, datorită faptului că proiectul abia s-a 
încheiat. Reforma sistemului de realizare a politicilor este un exerciţiu pe termen 
mediu. După munca depusă de-a lungul unui an se poate verifica dacă activităţile se 
desfăşoară conform planului stabilit, dar poveştile de succes şi capcanele procesului 
de reformă încă sunt de domeniul viitorului. 

Conceptul de reformă a politicilor este folosit în sens larg pentru a reprezenta un 
set de iniţiative destinate îmbunătăţirii procesului decizional in administraţia publică, 
implicând atât nivelul decizional executiv, cât şi cel politic. Calitatea şi eficacitatea 
procesului decizional depind de mulţi factori, cum ar fi: baza informaţională şi 
analitică a deciziilor, consultarea şi implicarea societăţii civile în dezvoltarea noilor 
politici, transparenţa procesului - prin îndepărtarea înțelegerilor şi a lobby-ului 
diferitelor grupuri de interese, procedurile clare şi eficiente pentru pregătirea şi 
analizarea propunerilor, prezentarea limpede şi realistă a resurselor, capacităţi ad- 
ministrative performante pentru implementarea şi monitorizarea politicilor. Sunt, de 
asemenea luate in considerare şi aspectele legate de managementul performanţei - 
necesitatea unor tinte bine definite ale intervențiilor guvernamentale, stabilirea unor 
indicatori de performanţă şi capacitatea de a strânge informaţii necesare pentru a 


măsura atingerea țintelor. 


—— ae d 


l. Proiectul Phare „Strengthening Government's capacity for policy management and 
coordination, and for decision-making”. 
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Cunoscută şi sub numele de „iniţiativa unei mai bune reglementări” a Comisiei 
Europene, reforma politicilor publice este îndeaproape legată de mediul normativ, 
unul dintre scopuri fiind reducerea poverii administrative impuse întreprinderilor şi 
a cetăţenilor. În plus, telurile reformei presupun creşterea capacităţilor instituţiilor 
de administraţie publică de a soluţiona diferite probleme, revizuirea procedurilor şi 
a metodelor folosite pentru dezvoltarea şi aprobarea unor noi reglementări, dar şi 
estimarea impactului propunerilor politice. După cum este menţionat în recentul 
raport Sigma asupra evaluării implementării iniţiativei unei mai bune reglementări, 
în noile state membre ale Uniunii Europene, reforma este strâns legată în multe ţări 
de dezvoltarea procedurilor ale guvernelor, prin chestionare şi şabloane special 
create pentru documentele politice şi documentele de evaluare a impactului, şi a unor 
manuale şi ghiduri metodologice. Se fac eforturi pentru a rezolva probleme cum ar 
fi aceea a politicilor slab susţinute (iniţiative acceptate de Guvern fără resurse 
financiare relevante) şi trecerea la cadrul de cheltuieli pe termen mediu. | 

Aceste chestiuni sunt cunoscute şi în administraţia românească şi multe dintre ele 
au fost deja incluse printre obiectivele Strategiei privind Accelerarea Reformei 
Administraţiei Publice 2004-2006 (MAI, 2007). Dar, ca în multe alte cazuri, un 
obiectiv bine definit este un pas bun, însă nu suficient pentru succesul reformei. 
Fiecare proces de schimbare va fi pregătit în detaliu, activitate ce va avea loc . 
concomitent cu pregătirea următorului nivel de analiză. Tocmai această planificare 


a strategiei pentru implementarea reformei politicilor este „scopul eds 
Twinning. - 


Scopul, punctele-cheie si perspectivele proiectului 


Proiectul de un an Phare Twinning numit „Consolidarea capacităţii Guvernului 
României de gestionare a politicilor publice şi procesului decizional” a început în 
decembrie 2005 si tintea reforma politicilor publice, având ca scop consolidarea 
acestora. Trebuie menţionat că acest proiect nu reprezenta demararea reformei. 
Reforma a început în 2003, odată cu crearea Unităţi de Politici Publice în cadrul 
Secretariatului General al Guvernului, urmată de crearea unor unităţi similare în 
cadrul ministerelor de resort. 

Punctul-cheie asupra căruia se concentra ihe Twinning era sistemul de 
politici publice la nivel national, nicidecum administratia regionalá sau localá. Acest 
lucru se datorează timpului şi resurselor limitate, şi nu pentru cá planificarea la aceste 
nivele administrative nu ar fi fost importantă. În aceeaşi situaţie s-au aflat toate ţările 
din regiune, reforma aplicându-se mai întîi la nivel naţional şi, doar după o perioadă 
de probă, fiind extinsă la nivel local. 

Proiectul a avut două scopuri majore: primul a fost să dezvolte în continuare 
procesul politicilor publice, adică soluţionarea aspectelor instituţionale ale sistemului - 
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definirea competenţelor şi a funcţiilor, dezvoltarea procedurilor şi definirea lor prin 
acte normative, stabilirea celor mai importante elemente ale sistemului - tipuri de 
documente şi modele etc. 

Celălalt scop al proiectului a fost sporirea capacităţilor în interiorul guvernului si 
al ministerelor de resort, prin prin concentrarea pe activităţile de training şi de 
învăţare. 

Încă de la început, în construcţia proiectului au existat câteva principii clare : 


1. Consolidarea sistemului trebuie să fie primul pas, iar toate activităţile de instruire 
vor urma sistemul nou stabilit şi îi vor explica elementele. Acesta este unul dintre 
cele mai provocatoare aspecte ale unui proiect de un an, deoarece nu este destul : 
timp pentru dezvoltarea şi asimilarea documentelor, dar, în orice caz, activităţile 
de instruire trebuie să înceapă. 

2. Instruirea nu trebuie să fie un exerciţiu formal, separat, care oferă cunoştinţe sub 
forma prelegerilor. Experiențele anterioare arată că cursurile de training ce ignoră 
experineta practică în administraţia publică au un impact foarte mic, dacă nu chiar 
inexistent asupra capacităţilor şi competenţelor funcţionarilor. Instruirea cea mai 
eficientă este la locul de muncă, învățând şi, imediat, aplicând. 


În toate cazurile, pe cât a fost posibil, activităţile proiectului au fost desfăşurate 
prin implicarea partenerilor institutionali. Activităţile proiectului au fost folosite ca 
exercitii-pilot „Strategia pentru îmbunătăţirea sistemului de planificare elaborare şi 
coordonare a politicilor publice la nivelul administraţiei publice centrale”! era în 
acelaşi timp şi un exemplu de formulare a politicilor în noul sistem. Scopul acestui 
document a fost să integreze toate aspectele planificării politicilor publice şi analizei 
impactului într-un sistem coerent, să le descrie în cadrul unui singur document şi să 
definească, pentru instituţiile implicate, responsabilităţi pentru implementarea 
sistemului pe termen mediu. Procesual, am ales lucrul în echipă în cadrul sesiunilor 
de brainstorming şi al atelierelor de lucru zilnice pentru a arăta în mod practic 
procesul de formulare a politicilor publice. Redactarea Strategiei trece prin toate 
etapele procesului de formulare a politicilor publice, începând cu definirea problemei 
şi căutarea de soluţii, consultările preliminare şi revizuirea documentului, consultarea 
formală a ministerelor de resort, aprobarea documentului de către Guvern şi dez- 
voltarea unui plan de implementare. Strategia a fost folosită pentru a testa noua 
procedură de consultare, care a fost propusă mai departe în noile reguli de 
procedură ale Guvernului. Noua procedură a fost un experiment pentru verificarea 
posibilelor probleme. Toate instituţiile implicate au putut vedea practic cum arată 
noile proceduri. 


a sistemului de planificare, elaborare şi coordonare a politi- 


l. Strategia pentru îmbunătăţire pi 
et blice centrale aprobată prin decizia guvernamentală 


cilor publice la nivelul administraţiei pu 
nr. 870/24.07.2006. 
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O abordare similară a fost folosită şi pentru alte activităţi ale proiectului - precum 
cea de „eliminare a deficienţelor Proiectului Tinerilor Profesionişti”! Aceasta a fost 
concepută ca un exerciţiu practic pentru crearea unei propuneri de politici publice 
într-un anumit domeniu, pentru a vedea avantajele şi dezavantajele modelului pro- 
punerii de politici publice stabilit la 1 ianuarie 2006 şi pentru a elabora recomandări 
pe baza acestuia. Instruirea privind metodele de elaborare a politicilor publice au 
fost pregătite şi ţinute în cadrul ministerelor de resort sub forma 'unor exerciţii 
practice. De asemenea, în cadrul stagiilor de instruire au fost incluse şi exerciţii 
practice. | 2 " | | 

Manualul de metode folosite in planificarea politicilor publice si evaluarea 
impactului? a fost creat in concordanţă cu etapele practice ale ciclului politicilor 
publice. Toate metodele de analiză prezentate in manual sunt ilustrate cu exemple 
practice din experienţa administraţiei publice din diferite ţări. Bineînţeles că. acest 
produs al proiectului poate fi îmbunătăţit în timp, atunci când administraţia româ- 
neascá va fi avut o mai vastă experintá în realizarea de politici publice, însă, în acel 
caz, procesul dezvoltării manualului a fost la fel de important ca produsul în sine. 


Cadrul sistemului de politici publice 
şi principalele sale elemente 


În momentul demarării proiectului nu exista o imagine clară a stării de fapt. Într-un 
fel, acest lucru s-a dovedit a fi unul pozitiv, deoarece a putut fi pus mai mult accent 
pe problemele fundamentale, evitând situaţia de a „nu vedea pădurea de copaci”. Ce 
s-a descoperit la analiza preliminară a rapoartelor deja existente şi a diferitelor 
documente a fost tocmai lipsa unei abordări sistematice a reformei politicilor publice. 
Au fost câteva iniţiative independente care se axau pe diferite aspecte ale procesului 
politicilor, însă nu exista nici un document care să indice exact care sunt problemele 
şi modalităţile de rezolvare ale acestora. | Ic: 
Experientele altor tári din regiune permit crearea unei liste de deficiente pe care 
trebuie să le aibă in vedere un efort de reformă a politicilor publice. Bineînţeles că 
există foarte multă literatură de specialitate care se ocupă de aceste probleme. 
Cunostintele şi experienţa practică solicită ca accentul să fie pus doar pe unele 
aspecte, iar principiile generale să fie transformate în activităţi cotidiene ale admi- 
nistratiei publice. Asta înseamnă că trebuie să răspundem mereu la aceste întrebări - 
in cazul în care acesta este obiectivul nostru - ce instrumente vom folosi, care vor fi 
procedurile utilizate, cine va fi responsabil, cine va face verificările şi cum vom 
măsura atingerea obiectivelor? Experiențele recente ale reformei procesului de 


1. Politica-pilot pentru Tinerii Profesionişti inclusă în Manualul de metode folosite în pla- 


nificarea politicilor publice şi evaluarea impactului, Bucureşti, 2006. 
2. Ibidem. ata 
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politici publice, inclusiv cele din ţările baltice ne permit să alegem nişte „scurtături”. 
Elementele-cheie ale sistemului politicilor publice care au fost alese drept ţinte sunt: 
e Conceptele utilizate de sistem. 

e Documentele politicilor publice - tipuri şi structuri. 

e Proceduri de elaborare, consultare şi aprobare a iniţiativelor pentru politici publice. 
e Documente şi tipuri de evaluare a impactului. 

e Coordonarea şi corelarea politicilor cu bugetul. 

e Competentele şi responsabilitatea instituţiilor implicate. 

e Competentele specialiştilor şi funcţionarilor implicaţi. 


Contează sensul, nu cuvântul. 
Stabilirea conceptelor de bază 


Pentru dezvoltarea sistemului, acordul asupra conţinutului conceptelor de bază este 
esenţial. Primele două concepte care au necesitat o clarificare de sens au fost cele de 
politică şi politică publică. Problema diferenţei dintre aceşti termeni este comună 
doar multor ţări est-europene, unde nu există un cuvânt special care să desemneze 
activităţile de elaborare a politicilor publice. Conţinutul ambilor termeni a fost 
definit pe larg in Strategie, alegându-se sensul uzual - folosirea termenului de 
politică publică pentru politicile dezvoltate la nivel administrativ, politic şi sectorial. 

Această clarificare a fost necesară şi pentru acţiunile de planificare a politicilor 
publice şi evaluare a impactului „Ambele concepte sunt folosite în sens larg, chiar ca 
sinonime în anumite cazuri. Există abordări care consideră că evaluarea impactului 
începe cu analiza situaţiei şi definirea problemei şi include atât identificarea alter- 
nativelor, cât şi ceilalţi paşi din ciclul politicilor publice. In acest caz, nu se face nici 
o diferenţă între cele două concepte: planificarea politicilor publice şi evaluarea 
impactului. O abordare mai limitată presupune definirea evaluării impactului ca un 
set de activităţi de analiză a alternativelor de politici publice şi a implementării 
acestora. S-a hotărât folosirea acestei abordări mai exacte. Până la urmă, nu contează 
atât de mult care este sensul conceptelor de bază, important fiind ca fiecare concept 
folosit în sistem să fie clar şi să fie acceptat de toţi participanţii la proces. 

A fost nevoie de explicaţii adiţionale pentru a clarifica termeni ca planificarea 
politicilor publice şi planificarea strategică, managementul calităţii şi managementul 
performanţei. Chiar dacă aceste concepte sunt foarte des folosite în administraţia publică, 
câteodată se ajunge la crearea de sisteme separate pentru fiecare dintre ele, la dublarea 
funcţiilor şi a exerciţiului de concepere a politicilor publice şi, inevitabil, la o risipă 
de resurse şi la saturatia oamenilor obligaţi se facă toate lucrurile în acelaşi timp. 

Înțelegerea fusese să se utilizeze conceptul de planificare a politicilor publice 
pentru politicile sectoriale şi cel de planificare strategică pentru planificarea organi- 
zationale ale instituţiilor. S-a hotărât, in final, păstrarea strategiei ca tip de document 
de politică publică, deoarece era deja folosită pe larg în administraţia românească. 
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Planurile strategice ale instituțiilor reprezintă conceptul care va fi folosit pentru 
planificarea organizațională a ministerelor si a agențiilor, 

Un alt set terminologic foarte des folosit este legat de managementul performanței, 
axat in principal pe planificarea resurselor si instrumentele de măsurare. Din nou, în 
cadrul managementului performanței, unul dintre principalele procese descrise este 
stabilirea obiectivelor, a rezultatelor acțiunilor si a politicilor, precum şi a indi- 
catorilor de performanță. Din nou, aceste exerciţii trebuie integrate în sistemul de 
planificare - atât în planificarea sectorială, cât şi în cea organizaţională. Este 
important să înţelegem că acestea nu sunt sisteme şi activităţi independente unele de 
celelalte şi că indicatorii de performanţă ai politicilor sectoriale sunt aceiaşi care 
sunt folosiţi la măsurarea implementării planificării strategice a instituţiei în aria sa 
de competenţă. Singura excepţie o constituie indicatorii specifici pentru măsurarea 
îmbunătăţirii mediului intern al instituţiei, de exemplu, cei legaţi de dezvoltarea 
resurselor umane şi a capacităţii instituţiei. 

Terminologia folosită mai include atât rezultatele acţiunilor (outputs), cât si 
rezultatele politicilor (outcomes). Explicarea lor a fost dificilă deoarece nu exista in 
limba română termeni analogi celor două concepte. Aici, experienţa obţinută în 
cazul implementării unui proces similar în Letonia s-a dovedit a fi foarte utilă. Şi în 
limba letonă a trebuit operată distincţia dintre rezultatele unor acţiuni concrete şi 
rezultatele politicii în general, înţeleasă ca impact asupra societăţii. Th 

Au fost multe discuţii asupra terminologiei folosite in analiza şi planificarea 
politicilor publice, mai ales în perioada pregătirii Manualului de metode folosite în 
planificarea politicilor publice şi evaluarea impactului. Abordarea chestiunilor 
terminologice a rămas flexibilă. Unii termeni rămâneau ca termeni internaţionali, 
cum ar fi evaluarea ex-ante şi ex-post a impactului, în timp ce alţii trebuia să fie 
traduşi, cum ar fi rezultatul acţiunilor şi rezultatul politicilor. Aceeaşi metodă a fost 
utilizată şi pentru numele unora dintre metodele de analiză. În unele cazuri a fost de 
preferat să se adauge, între paranteze, varianta englezească a termenului. Doar 
practica va arăta care termeni vor fi acceptaţi de utilizatori ca fiind mai uşor de 
folosit. Dar abordarea generală a fost că toate cuvintele pot fi folosite dacă sensul şi 
forma le sunt clare utilizatorilor şi dacă există un acord asupra conţinutului lor. 


Instrumente ale planificării politicilor publice — 
documente de politici publice 


Pentru a construi un sistem, mai întâi avem nevoie de elementele sistemului, la fel ca 
şi cărămizile unui perete. Există o diferenţă între conceptul de instrumente ale 
politicilor publice cu sensul de instrumente de implementare a politicilor publice 
(cum ar fi actele normative, finanţarea, intervenţia statului etc.) şi cel de instrumente 
ale sistemului politicilor publice, care include prezentarea tuturor acestor instrumente 


PROCESUL POLITICILOR PUBLICE: O EVALUARE EXTERNĂ 251 


într-o formă şi o structură potrivite. Luând în considerare modul de funcţionare al 
administrației publice, instrumentele sunt definite, într-un mod restrâns, ca tipuri de 
documente specifice menite să prezinte politicile publice, soluțiile propuse, evaluarea 
impactului etc. Pentru o abordare coerentă şi o mai bună înțelegere, structura fiecărui 
tip de document de politici publice este definită de Strategie şi inclusă apoi în noile 
reguli de procedură ale Guvernului. O atenţie deosebită a fost acordată diferentierii 
mai multor nivele şi tipuri de evaluare a impactului formulării. Se consideră că, în 
prima etapă a dezvoltării politicilor publice, poate fi efectuată doar o evaluare 
generală a impactului, preliminară, iar rezultatul acesteia va fi inclus în documentul 
iniţiat. O evaluare mai detaliată a impactului se efecuează în etapa redactării pro- 
iectelor de lege - aşa-numita „evaluarea impactului actelor normative”. În acest 
scop, un chestionar special în formă de tabel a fost ataşat documentului sub formă de 
anexă. Structura evaluării impactului de acest tip este definită de Hotărârea de 
Guvern nr.1361 privind „Conţinutul documentului de prezentare şi motivare a 
proiectelor actelor normative”!. În acelaşi timp, trebuie subliniat faptul că nivelul de 
evaluare impactului depinde în general de sensibilitatea şi complexitatea politicii în 
cauză. În unele cazuri este necesară efectuarea unei analize detaliate a alternativelor 
incluse în documentele de politici publice, iar, câteodată, evaluările detaliate ale 
schimbărilor propuse pentru a fi făcute numai la nivelul proiectului de act normativ. 

Cea mai dificilă problemă în cazul hotărârilor asupra documentelor de politici 
publice a fost evaluarea şi transformarea propunerilor de politici publice (PPP) deja 
existente. Modelul fost folosit începând cu luna ianuarie 2006, însă, până în luna 
noiembrie a aceluiaşi an, circa 37 de propuneri fuseseră pregătite de ministere. 
Calitatea lor variază de la caz la caz, iar perioada este foarte scurtă. Prima problemă 
cu privire la propuneri a fost corectarea definiţiei termenului. În Hotărârea de 
Guvern nr. 775 se stipula că propunerile trebuie adoptate doar în cazul unor acte 
normative noi. Această cerinţă contrazice total logica formulării acestora. În practică, 
acest lucru semnifică faptul că propunerile au fost redactate de ministere nu pentru 
procesul decizional şi analitic, ci doar pentru a le utiliza in actele normative deja 
existente. Această abordare explică parţial maniera formalistă în care ministerele au 
redactat propunerile de politici. De multe ori, propunerile de politici sunt completate 
superficial, câteodată chiar fără a urmări legăturile logice dintre părţile sale. Şi 
alternativele prezentate sunt formulate inadecvat şi asta pentru că decizia privind 
actele normative este deja luată la nivelul ministerului şi aşteaptă doar aprobarea 
Guvernului. La întrebarea: „De ce această soluţie, $i nu alta ?”, evident, nu se 
răspunde. ! M. 

Pentru a fi siguri de utilitatea schimárilor propuse, o echipă de experţi din cadrul 
proiectului împreună cu omologii lor şi instituţiile implicate au elaborat un proiect-pilot 


1. Decizia guvernamentală nr. 1361, 27.09.2006. " 
2. Hotárárea de Guvern nr. 775 (2005) privind aprobarea regulamentului in legătură cu pro- 
cedurile de editare, implementare $i evaluare a politicilor publice la nivel central. 
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de politică publică - un studiu de caz cu o documentare completă, al cărui rezultat 
să fie inclus în noul model de propunere de politici. Ca rezultat al acestui studiu, au 
fost descoperite alte deficienţe ale modelului. Mai întîi, tabelul a fost considerat 
restrictiv, încurajând gândirea analitică şi creativă. Exercitiul analizei politicilor 
publice era perceput ca fiind simpla sarcină de completare a sectiunilor tabelului, 
fără a permite analiza legăturilor logice dintre ele. Planificarea detaliată a acţiunilor 
la stadiul în care deciziile nu sunt încă luate este prea riguroasă. Monitorizarea 
cerută pentru fiecare activitate pare probabilă etc. Din toate motivele mai sus 
menţionate, s-a hotărât, în final, eliminarea legăturii dintre propunerile de politici 
publice şi actele normative concrete şi transformarea propunerilor de politici publice 
într-un adevărat instrument de analiză şi prezentare a politicilor publice, eliminând 
totodată formatul de tabel. Acest lucru înseamnă că propunerile de politici publice 
care implică soluţiile alternative vor fi prezentate Guvernului sub forma unor docu- 
mente (texte), care trebuie să aibă o structură obligatorie definită de regulile de 
procedură ale Guvernului. Funcţia deja acceptată a propunerilor de politici publice 
de instrument justificativ al propunerilor de acte normative, este transformată în 
noul model al notei de fundamentare, care are aceeaşi formă tabelară cu cea a 
chestionarului. ea, | | 

Monitorizarea şi evaluarea sunt şi ele considerate elemente ale sistemului de 
politici publice. Monitorizarea şi evaluarea vor fi parti constitutive ale oricărui 
document de politică publică, luând în considerare perioada, 'sfera de acţiune şi 
dimensiunea politicii. Notele care conţin rezultatele monitorizării şi ale evaluării 
trebuie prezentate Guvernului la termene stabilite prin documentele de fundamentare, 
atât propuneri de politici cât şi note de fundamentare. | 


Procese — elaborare, consultare, validare 


În sensul larg al cuvîntului, exerciţiul elaborării politicilor publice poate fi descris ca 
unul secvențial, cu mai multe etape, numit ciclul politicilor publice. Cu toate acestea, 
din motive practice, procesul de elaborare a politicilor conţine două etape importante 
asupra cărora trebuie să ne concentrăm atenţia pe parcursul construirii sistemului - 
elaborarea de politici publice şi prezentarea propunerilor de politici publice per- 
soanelor abilitate să ia decizii. Asta nu înseamnă că implementarea, monitorizarea şi 
evaluarea nu sunt etape la fel de importante, dar o atenţie mărită a fost acordată 
etapelor de început şi asta deoarece implementarea politicilor publice nu are 0 
abordare proprie, în afară de munca administrativă zilnică. Înainte de toate, posi- 
bilitatea unei evaluări eficace depinde de calitatea planificării. Monitorizarea şi 
evaluarea nu vor avea nici un efect dacă politica publică nu este elaborată bine. 
Procesul de elaborare este strâns legat de abilităţile şi competențele celor ce se ocupă 
de el — funcţionari publici şi specialişti în administraţie. Toate activităţile de instruire 
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“s-au concentrat atât pe aceste chestiuni, cât şi pe Manualul de metode folosite în 
planificarea politicilor publice şi evaluarea impactului. Oricum, aceste eforturi vor 
fi considerate ca fiind începutul dezvoltării sistemului, deoarece principalele abilităţi 
pot fi obţinute doar prin analiza propriu-zisă a politicilor publice, doar redactând 
propuneri de politici publice şi imbunátátindu-le calitatea pas cu pas, în timp. 

Pe lângă asta, administraţia publică trebuie să stabilească proceduri clare şi bine 
definite, să asigure o consultare eficientă, să prezinte documente instituţiilor interesate 
şi Guvernului. Procedura iniţiată stabilită prin H.G. nr. 50 privind procedurile 
guvernamentale pentru elaborarea, avizarea şi prezentarea actelor normative spre 
aprobare asigură parţial îndeplinirea acestor proceduri, dar, totuşi, o analiză mai | 
atentă scoate la iveală mai multe nereguli. Printre cele mai importante amintim lipsa 
unei proceduri coerente pentru consultarea interministerială, care poate duce la o 
situaţie în care instituţiile ce şi-au exprimat părerea. într-un stadiu incipient al 
proiectelor nu văd versiunile finale, faptul că documentele încă circulă sub formă de 
hârtii, lucru ce face ca procedura de sanctionare să fie cronofagă şi neclară, precum 
şi perioada prea scurtă pentru consultări. În practică, în procedura existentă, unele 
ministere pot bloca propunerile iniţiate de altele, Formal, există posibilitatea de a 
aproba o propunere cu obiecţii, însă această procedură este rar folosită. Schimbările 
propuse se referă la consultarea şi supunerea documentelor politicilor publice şi a 
propunerilor de acte legale ratificării. Cele mai importante inovaţii sunt: proceduri 
de anuntare a propunerilor în cadrul Întâlnirilor Pregătitoare, stabilirea unei perioade 
de două săptămâni pentru prezentarea opiniilor celorlaltor ministere, o întâlnire 
consultativă comună, la care să participe toate instituţiile, inclusiv cele din afara 
administraţiei publice, cum ar fi ONG-urile, sau modelul de prezentare a părerilor şi 
acordurilor întâlnirii consultative. Schimbările propuse sunt incluse în noul proiect 
de Reguli de procedură al Guvernului, care, la momentul scrierii capitolului se afla 
în procesul de consultare. 

Noul element-cheie în procesul de consultare este întâlnirea de consultare. Aceasta 
este procedura folosită în Letonia încă din 2002, iar acest model de organizare a 
consultărilor a avut un impact pozitiv asupra întregii activităţi administrative. În 
primul rând, aceste întâlniri la care au participat mulţi sau chiar toti reprezentanții 
ministerelor şi ai altor grupuri interesate reprezintă un instrument practic în ajungerea 
la un acord. Pe lângă acesta, este un loc în care poti schimba opinit, unde poti purta 
o discuţie profesională si poti învăţa din practica şi experienţa altor ministere. De 
exemplu, dacă Ministerul de Justiţie are o abordare bine definită a chestiunilor 
' tehnico-legislative, iar Ministerul de Finanţe - a chestiunilor bugetare, în întâlnirile 
interministeriale, aceste abordări, fără a fi nevoie de cursuri speciale de training, vor 
deveni un mod general valabile tuturor instituţiilor. Toate exemplele de documente de 
politici publice, atât cele bune, cât şi cele slabe şi celelalte proiecte pot fi consultate 
de mai multe ministere, astfel crescând nivelul de expertiză in acest domeniu. 
Întâlnirile consultative comune măresc responsabilitatea funcţionarilor publici, 
deoarece ei exprimă opinia oficială a ministerelor lor, iar înalții oficiali sunt nevoiţi 
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să delege aceste sarcini unor subalterni, din cauză că nu au timp să participe la toate 
întâlnirile care au loc pe parcursul săptămânii. Acest lucru îmbunătăţeşte comunicarea 
internă şi eficientizează munca în cadrul ministerelor. Altminteri, doar şefii de 
departamente şi secretarii generali ar munci din greu, pentru că nu ar atribui sarcini 
serioase personalului subordonat. Cultura comunicării se schimbă deoarece toti 
participanţii au şansa unei discuţii profesionale. | nt 
Numeroase discuţii s-au ţinut pe tema unei posibile schimbări a procedurii de 
consultare interministerială, iar, în final, cele mai importante propuneri au fost 
incluse în proiectul Regulilor de procedură ale Guvernului. La început, s-a hotărât să 
se păstreze procedura iniţiată, totodată introducând noua procedură de consultare. 
Solutionarea problemei procedurii de avizare poate fi adoptată în viitor, după punerea 
în practică a noii proceduri. În general, când sunt puse în practică anumite reguli, nu 
este nevoie de aprobarea scrisă din partea ministerelor şi a consiliilor. Poate singura 
excepţie ar fi Consiliul Legislativ, care stabilite standarde de tehnică legislativă. 
Toate părerile şi neînțelegerile pot fi exprimate şi rezolvate în timpul consultării. 
Dacă neînțelegerile persistă, proiectul merge la următorul nivel pentru discuţii şi 
hotărâri - apoi la Întâlnirea Pregătitoare, la consiliul interministerial sau, în final, la 
Guvern, în cazul în care instituţiile precedente nu au ajuns la nici un acord. Este 
simplu şi uşor, dar e totuşi nevoie de o abordare treptată pentru a dovedi functio- 
nalitatea noilor proceduri şi pentru a căpăta încredere în schimbările propuse. 


Instituții implicate în reforma politicilor publice 


Crearea Unit&tilor de Politici Publice (UPP) în ministerele de resort poate fi considerată 
unul dintre cei mai importanţi paşi în pregătirea reformei politicilor publice. Totuşi, 
gradul de înţelegere a procesului politicilor publice diferă semnificativ chiar şi în 
interiorul ministerelor cu UPP-uri bine stabilite şi funcţionale. În anumite ministere, 
UPP nu sunt încă bine organizate şi asta deoarece au fost create ca unităţi consultative 
formate din directorii principalelor departamente sectoriale. Chiar dacă nu este 
nimic în neregulă cu o astfel de coordonare structurată, pare puţin probabil ca toţi 
aceşti directori care se reunesc în forumuri să îmbunătăţi analiza şi capacitatea de 
elaborare a politicilor publice din cadrul ministerelor. Capacitatea de elaborare a 
politicilor publice va fi dezvoltată atât la nivel managerial, cât şi la cel de specialitate, 
în funcţie de responsabilităţi. i 

Un alt subiect pe care reforma politicilor publice ar trebui să îl aibă în vedere este 
strâns legat de designul instituțional al centrului Guvernului. Structura neobişnuită 
cu două instituții independente în mijloc - Cancelaria Primului-Ministru şi Secretariatul 
General al Guvernului — care mai mult au funcții ce se suprapun, lucru ce generează 
competiție internă, poate fi considerată unul dintre factorii care divid administraţia : 
centrală. Funcţiile suprapuse ale ambelor instituţii presupun coordonarea politicilor 
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publice, a celor de stabilire a prioritatilor bugetare sau monitorizarea programului 
guvernamental. În plus, Cancelaria Primului Ministru este suprapopulată de un mare 
număr de agenţii sectoriale, a căror existenţă în centrul Guvernului nu este fondată. 
Această deficiență a fost remarcată in mod repetat în evaluările Sigma: „recenta 
reorganizare a fost până acum o sursă de nelinişte, deoarece menţine şi chiar întăreşte 
responsabilitatile Cancelariei Primului Ministru privind supravegherea celor 26 de 
agenţii, în condiţiile în care cele mai multe dintre acestea au competete care ar trebui 
să le plaseze sub autoritatea ministerelor de resort. Această funcţie de supraveghere 
a Cancelariei este o sursă de confuzie şi suprapuneri între ministere şi centrul 
Guvernului. Consilierii de stat ar trebui să îşi petreacă timpul sfătuindu-l pe Primului 
Ministru şi sfătuind Guvernul asupra politicilor publice, şi nu să fie impovárati de 
sarcini operaţionale. Mai mult, supravegherea acestor agenţii ar putea să îl pună pe 
Premier într-o situaţie politică dificilă din cauză că este direct responsabil pentru 
ele"!, 

Numeroasele eforturi au fost depuse pentru sublinierea distinctiei dintre funcţiile 
instituţiilor centrale, însă au avut succes doar pe jumătate. Procesul de restructurare 
a început în toamna anului 2006, dar rezultatele nu sunt încă clare. În acest caz, 
voinţa politică întrece observaţiile raţionale şi recurge la copierea mecanică a 
exemplelor străine fără o analiză amănunţită, Dar toate acestea sunt posibile deoarece 
cadrul instituţional al administraţiei nu este îndeajuns de clar, iar soluţiile discre- 
tionare sunt prea multe. Astfel se poate ajunge foarte repede la situaţii în care 
interesele private le depăşesc pe cele publice, numărul instituţiilor politice şi al 
personalului creşte deoarece apare nevoia de a asigura poziţiile membrilor partidelor 
politice — aşa-numita „feudalizare” a funcţiilor publice, care trebuie văzută ca o 
contradicţie directă a principiului bunei guvernări. Dar o şi mai mare voinţă politică 
este necesară pentru organizarea sistemului instituţional al administraţiei publice şi 
pentru urmărirea principiilor bunei guvernări, iar aceasta este una dintre viitoarele 
provocări ale administraţiei publice româneşti. Tal ou 

Strâns legată de procesul politicilor publice este şi responsabilitatea instituţională 
pentru evaluarea impactului politicilor şi al actelor normative. Abordarea definită în 
„Strategia pentru îmbunătăţirea sistemului de elaborare, coordonare şi planificare a 
politicilor publice la nivelul administraţiei centrale” este că responsabilitatea pentru 
elaborarea politicilor publice şi exerciţiile de evaluare a impactului penne ministerelor 
de resort, iar functia de coordonare este realizată de Direcţia de politici Publice a 
Secretariatului General al Guvernului. Această abordare permite evitarea creării 
unor instituţii suplimentare şi a fost introdusă pentru a facilita creşterea capacităţii de 
analiză a politicilor publice a ministerelor de resort. In discuţiile privind posibilele 
aranjamente instituţionale ce privesc evaluarea impactului a existat o soluţie şi anume 


L. Raport Sigma: România - politici publice şi coordonarea € iunie 2005 http : // 
 www.oecd.org/dataoecd/55/8/35848828.pdf ; vizionat pe 12.02.2007. 
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delegarea studiilor de impact unor institute de sondaje independente. Totusi, o astfel 
de abordare nu ar fi eficientă, deoarece, în majoritatea cazurilor, propunerile de 
politici publice ale ministerelor pot fi evaluate de către specialiştii interni, dacă au 
cunoştinţe minime de analiză. Doar în anumite cazuri externalizarea cercetărilor şi 
evaluarea complexă a impactului sunt cu adevărat necesare. Cu toate acestea, pentru 
continua dezvoltarea sistemului politicilor publice este necesară alocarea unor resurse 
către cercetare, iar aceasta trebuie să fie responsabilitatea ministerelor. 


Managementul şi controlul procesului politicilor publice 


Reforma procesului politicilor publice este direct legată, în general, de reforma 

administraţiei publice, iar în mod particular, de eficacitatea organizaţională şi 

procedurile interne ale instituţiilor. Îmbunătăţirea managementului calităţii în insti- 

tutiile centrale poate avea o importanţă crucială pentru întregul proces al reformei. 

lată o listă cu probleme care trebuie rezolvate : Bu T 

* Definirea clară a responsabilităţilor ministerelor centrale şi ale instituţiilor subordonate 
lor, conform principiului că ministerele, şi nu agenţiile, sunt responsabile de 
elaborarea politicilor publice. — yj 

* Statutul legal şi tipurile de reglementări interne ce definesc diviziunea respon- 
sabilitatilor şi procedurile din cadrul instituției. indie i | 

* Statutul legal, tipurile şi modelele de documente folosite în administraţia publică 
şi îmbunătăţirea sistemului de management al documentelor, inclusiv trecerea la 
circultia electronică a documentelor. | ¥ 

* Modelul de management care să asigure coordonarea tuturor activităţilor din 
cadrul instituţiilor, inclusiv cele de la nivelele politic şi administrativ, 

* Definirea clară a responsabilitatilor nivelelor politic si adminstrativ din institutie. 


Lista nu este completa, dar concluzia generală e că suportul legal existent al 
administraţiei nu este de ajuns pentru a asigura o organizare clară şi eficientă a 
instituţiilor din administraţia publică. Este nevoie de o iniţiativă particulară pentru a 
îmbunătăţi partea de management a acestor instituţii şi pentru a dezvolta în continuare 
cadrul legal. Legea 90/2001), despre organizarea Guvernului României şi a mi- 
nisterelor, acoperă în mică măsură aceste chestiuni. Ajustarea cadrului instituţional 
şi managementul intern al instituţiilor este una dintre condiţiile esenţiale pentru 
introducerea unor sisteme IT avansate în administraţie. | 

Una dintre problemele esentiale ale intregului cadru institutional administrativ 
este legatá de statutul legal al diferitelor institutii si organisme publice. Ín realitate 
existá prea. multe organisme diferite la toate nivelele administratiei, incepánd cu 
ministere şi agenţii şi terminând chiar cu departamente ale instituţiei. Se pare că 
acest concept, de personalitate juridice, este folosit în toate cazurile în care este 
nevoie de o autonomie clară pentru instituţie. Dar, în esenţă, nu există autonomie 
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 departamentalá în ministere — funcţionează conform ierarhiei acestora. Chiar şi ministerul 

are o autonomie relativă — este subordonat Guvernului, iar acesta poate anula toate 
ordinele ministrului şi chiar îl poate elibera din funcţie pe acesta. În acest caz, ce 
este cu adevărat personalitatea juridică a ministrului”? Nu există o definiţie clară a 
responsabilitátilor, drepturilor şi sarcinilor derivate din respectivul statut şi acest 
lucru duce la lezarea lanţului ierarhic de la nivelul executiv al administraţiei, care, în 
mod normal, ar trebui să includă definirea clară a subordonării, sarcinilor Şi respon- 
sabilitátilor. Doar în cazuri excepţionale, unele instituții pot fi scoase din acest 
sistem şi li se poate atribui un nivel mai înalt de autonomie (un caz tipic este cel al 
reglementării). În mod normal, sistemul administrativ trebuie ierarhizat şi subordonat 
miniştrilor responsabili din punct de vedere politic şi Guvernului în general. Aceasta 
poate fi una dintre direcţiile care necesită schimbări în viitor. 

Chestiunile de management nu au fost direct vizate de proiectul Twinning. Cu 
toate acestea, experienţa de un an arată că aceste probleme au o foarte mare 
importanţă pentru îmbunătăţirea generală a muncii din administraţie. Deficientele de 
management ce pot fi menţionate sunt: lipsa de comunicare din ministere, diferite 
departamente şi structuri care nu sunt informate de activităţile celorlalţi, documente 
care ies din ministere fără un acord sau o consultare prealabilă. Un punct slab este 
şi organizarea fluxului de documente şi sistemul general de management al documentelor 
din administraţie. De exemplu, unele documente emise de un minister aveau antete 
şi modele de prezentare diferite. Fluxul documentelor din instituţii nu este orpanizat 
într-un mod coerent şi transparent. De exemplu, într-o instituţie sunt patru locuri 
diferite de înregistrare, ceea ce ar putea duce la dispariţia unor documente oficiale. 
Când vrei să afli cine este persoana care a scris despre proiectul de politică publică 
sau despre proiectul de act normativ, câteodată poate dura şi câteva săptămâni. Mai 
multe propuneri de îmbunătăţire a sistemului sunt în dezvoltare pentru Noile Reguli 
de procedură ale Guvernului, dar este nevoie de un regulament mult mai detaliat la 
nivelul instrucţiunilor. Toate acestea sunt strâns legate de încă problematica atitudine 
vizavi de utilizarea calculatorului în administraţie. Obiceiul de a folosi doar documente 
în versiunea printată este în prezent demodat si trebuie depăşit. Frica de calculator 
încă există în unele instituţii şi la anumite nivele administrative şi duce la pierderea 
de timp cu corespondenţa interministerială şi la obiceiul de a nu răspunde la 
e-mail-uri etc. Toate acestea pot fi văzute ca deficiente serioase, lar depăşirea lor 
trebuie să fie un obiectiv real pentru viitoarele îmbunătăţiri. In afară de training-urile 
externe, cursurile interne făcute de personalul din departamentele IT ale ministerelor 
pot fi şi mai simple, şi mai puţin costisioare. | 

Câteva proiecte au vizat aceste probleme din interiorul Secretariatului General al 
Guvernului şi S-a hotărât demararea unor eforturi comune pentru a îmbunătăţi, in 
primă fază, situaţia din interiorul Guvernului. Acest lucru este la fel de important şi 
pentru implementarea reformei politicilor publice, deoarece fluxul de informaţie, 
care este în creştere, şi nevoia de a dezvolta analiza de politici cer o aplicare mult mai 


eficientă a tehnologiei informatice moderne. 
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Elaborarea de politici publice şi cultura legalistă 


Atitudinea formală, cultura legalistă şi lipsa unei baze analitice de luare a deciziilor 
sunt unele dintre acuzaţiile aduse administraţiei româneşti în diferitele rapoarte de 
evaluare ale organizaţiilor internaţionale. „În ciuda unor îmbunătăţiri minore, sis- 
temul românesc de pregătire, consultare, revizuire, coordonare şi aprobare a 
politicilor şi a actelor normative este caracterizat de o slabă capacitate analitică şi de 
coordonare si de o frecventă indiferenţă faţă de proceduri. Ca rezultat, există o 
producţie exagerată de legi în general contradictorii şi de proastă calitate, ceea ce 
duce la dificultăţi de implementare şi la un deficit.” S-au înregistrat mici îmbunătăţiri 
în domeniu, dar situaţia generală refectată de raportul Sigma exista si la sfîrşitul 
anului 2006. Hs! K Sey 

Cultura legalista s-a transformat într-o marcă autohtonă, folosită ironic de funcţionarii 
publici. Acest concept include percepţia că instituţiile publice acceptă şi se ghidează 
conform abordărilor şi soluţiilor definite de actele normative şi văd reglementările 
normative ca unica soluţie a oricărei probleme. Ar trebui observat că România nu 
este singura {ard care întreţine acest model inadecvat. Toate ţările est-europene se 
complac în aceste abordări legaliste care, în general, îşi găsesc o explicaţie în tradiţia 
legislativă continentală şi în impactul specific al trecutului socialist. 

Având în vedere că tradiţiile legale sunt printre cele mai conservatoare şi cele mai 
rezistente, nu trebuie să ne aşteptăm la schimbări rapide. Abordarea legalistă sau 
legea pozitivă nu trebuie văzută ca o abordare în sine greşită. O evaluare foarte 
atentă trebuie făcută luând în considerare exact problemele create de această abordare. 
Mai importantă este problema proastei calităţi a reglementărilor normative, unde 
sunt acceptate şi implementate norme care se Suprapun şi se contrazic sau norme 
create fără evaluarea necesară a posibilului impact. Din punctul de vedere al societăţii 
nu contează dacă instituţiile din administraţia publică urmează proceduri corecte 
pentru că aşa este tradiţia sau pentru că este definit prin lege. Publicul este interesat 
de rezultate si performante - ca serviciile să fie de calitate şi prestate la timp, ca 
munca administrativă să fie transparentă, deschisă către societate, ca noile regle- 
mentări să fie discutate şi aprobate de cei vizati de ele etc. În cazul în care cultura 
administraţiei cere ca aceste chestiuni să fie reglementate şi impuse prin lege, nu e 
nimic în neregulă. Poate fi chiar un avantaj, deoarece normele legislative pozitive 
vor fi mai clare şi mai uşor de înţeles ca tradiţii şi obiceiuri nescrise. Deficientele 
abordării legaliste se află în altă parte.. | 

In timpul pregátirii si consultárii „Strategiei pentru imbunátátirea sistemului de 
planificare si elaborare a politicilor publice la nivelul administratiei publice centrale", 
multe ministere de resort au arátat interes si sustinere fatá de schimbárile previzionate 
ale legislaţiei. După această experienţă relativ pozitivă, când s-a ajuns la etapa de 
proiectare corespunzătoare au apărut din nou probleme de comunicare. Se pare că un - 
motiv ar fi că un document de politică publică, chiar după ce a fost adoptat de 
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Guvern, nu este perceput ca o decizie-cheie. Din partea diferitelor instituţii au apărut 
eforturi de a schimba elementele deja hotărâte ale reformei. În acest caz, cultura 
legalistá chiar îşi arată cea mai urâtă latură. Specialiştii si funcţionarii publici sunt 
de părere că discuţiile şi adevărata căutare de soluţii ar trebui să înceapă în stadiul 
redactării proiectelor de acte normative. Dar asta nu înseamnă că o analiză detaliată 
va fi făcută în acel moment. Ca exemplu putem lua instrumentele analitice şi de luare 
a deciziilor descrise în Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnică legislativă 
pentru elaborarea actelor normative, cum ar fi lucrările anterioare proiectelor de legi 
sau definirea soluţiilor de reglementare alternative care nu au fost niciodată folosite 
în administraţia publică. Toate acestea sunt strâns legate de o altă atitudine des 
observată — cea de grabă. Deciziile sunt luate incredibil de repede si fără cántárirea 
necesară a tuturor avantajelor şi dezavantajelor. Mărirea perioadei de consultare la 
două săptămâni a fost una dintre propunerile incluse în noul regulament de procedură 
al Guvenului. ` 

Această percepţie este urmată de o atitudine specifică faţă de normele legale 
stabilite prin decizie guvernamentală sau prin alte acte legale. Dar, din păcate, 
conceptul de cultură legalistă nu este însoţit de cel de cultură a regulilor. Acest lucru 
denotă de fapt existenţa unei culturi de scriere a legilor, şi nu una a respectului faţă 
de lege. Normele legale adoptate pot fi uşor ignorate, fără eforturi depuse pentru 
implementare, şi după ceva timp, vor apărea noi iniţiative de reglementare pe acelaşi 
subiect. . | 

Expresia extremă a atitudinii legaliste este reprezentată de negarea în sine a 
analizei şi planificării politicii publice. În unele cazuri, instituţiile au avut argumente 
împotriva schimbărilor propuse, bazate pe legislaţia curentă, susţinând că aceste 
schimbări nu pot fi adoptate deoarece contrazic normele legislative deja existente. 
Această atitudine este bazată pe argumente legaliste, dar, în esenţă, vrea să arate 
poziţia defensivă a instituţiilor publice care opun rezistenţă oricărei schimbări. 
Uimitoare în acest caz este încercarea de a transforma clauzele legale în reguli 
perene, imposibil de modificat. 


Realizarea de politici publice „pe hârtie” 


Una dintre problemele principale ale adiminstraţiei, care à fost exprimată încă de la 
începutul proiectului, este incapacitatea de a asigura implementarea legilor adoptate. 
 Iniţiativele prezintă un mare risc de a rămâne pe hârtie $i PR) UTA PARS necesari 
pentru implementare. La o privire mai atentă, chestiunea implementării este asemă- 
nătoare cu cea a planificării. Slaba cultură a planificării şi atitudinea tpipioasă faţă 
de conceptul general de planificare duc la o anumită slăbire a capacităţilor a 
planificare. Unul dintre motivele care stau la baza problemelor de implementare este 
legătura neclară dintre elaborarea politicilor publice, procesul decizional şi realocarea 
resurselor din cadrul procesului bugetar. Există relatări din cadrul instituţiilor publice 
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despre proiecte incepute intr-un an, dar suspendate din cauza blocajelor de fonduri 
în anii următori. Din păcate, nu există o procedură clară privitoare la deciziile şi 
legile în vigoare care nu dispun de fonduri din cauza lipsei de resurse - aşa-zisele 
„mandate nefondate”. Această procedură în ceea ce priveşte: bugetul este oarecum 
legată şi de Ministerului Economiei şi Finanţelor, iar lipsa analizelor şi discuţiilor la 
nivel guvernamental slăbesc rolul strategic al Guvernului. a di | 

Aceste probleme sunt tratate parţial în noile Reguli de Procedură ale Guvernului 
sub termenul de noi inițiative de finanţare, termen care face referire la noile politici 
publice şi iniţiative legislative ce presupun finanţare suplimentară de la buget. O altă 
metodă de a îmbunătăţi planificare utilitară a fondurilor este reprezentată de nece- 
sitatea evaluării impactului bugetar în cadrul planificării proiectelor actelor nor- 
mative. O abordare generală a problemei este divizarea procesului decizional în ceea 
ce priveşte aspectele financiare ale iniţiativelor de proiect în două părţi. Prima 
presupune ca decizia să fie luată având în vedere substanţa politicii publice sau a 
actului normativ, în timp ce cea de-a doua presupune ca decizia să fie luată în funcţie 
de alocare a resurselor. Cea de-a doua variantă se poate aplica numai în cadrul 
procedurilor bugetare anuale, când toate cererile de suplimentare bugetară sunt 
analizate şi pragurile superioare ale finantárilor sunt stabilite în funcţie de prognoza 
macroeconomică a dezvoltării economice, de prognozele veniturilor statului pe anul 
următor şi în funcţie de nivelul stabilit ca fiind acceptabil al deficitului bugetar. 
Această procedură, deşi presupune muncă atentă din partea tuturor instituţiilor 
publice şi în mod special din partea Ministerului Finanţelor, poate duce la un proces 
mai performant de implementare a politicilor. | 

Existá, de asemenea, cáteva probleme tehnice care trebuie si fie rezolvate, pentru 
a putea îmbunătăţi întregul proces de implementare a politicilor în cadrul admi- 
nistratiei publice, in special a acelor proceduri care vizează direct deciziile guver- 
namentale si legile care au trecut de Parlament. Cu siguranţă primul pas care trebuie 
făcut spre un sistem de control eficient este ca îndatoririle şi instituţiile responsabile 
să fie foarte clar definite. Cel de-al doilea pas este înfiinţarea la nivelul Secretariatului 
General a unui sistem de control bine Organizat care să dispună de măsuri de 
prevenire, ca instiintarea instituţiilor de apropierea termenului-limită, monitorizarea 
informaţiei şi a sarcinilor neîndeplinite în cazul fiecărui minister şi instiintarea 
celorlalte ministere în cadrul Întâlnirilor Pregătitoare. În cazul Letoniei, o astfel de 
unitate de monitorizare este compusă din patru.persoane. Lor li se adaugă cite un 
angajat desemnat oficial, în cadrul fiecărui minister, care este responsabil cu veri- 
ficarea îndatoririlor ministerului respectiv. Acest sistem a dus la crearea unei reţele 
funcţionale care garantează parţial performanţa în cadrul administraţiei publice. 

In general, succesul în implementarea politicilor poate fi facilitat şi de activităţile 
de monitorizare şi evaluare prevăzute de fiecare dintre documentele de politici 
publice aprobate. După o perioadă în care aceaste proceduri sunt puse în practică, se 


poate observa o schimbare în cultura administrativă, prin responsabilizarea mai mare 
a actorilor implicaţi. 
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„Atitudinea funcţionarilor, cunoaşterea 
şi înțelegerea reformei 


Prejudecatile — cel mai uşor lucru de schimbat 


Unul dintre aspectele menţionate mai sus ale culturii româneşti constă în prejudecățile 
împotriva planificării în general, prejudecăţi ce îşi au rădăcinile în sistemul de planificare 
din perioada comunistă. Înțelegerea necesităţii existenţei unei culturi a planificării 
este cu greu acceptată atât la nivelul politic al administraţiei, cât şi la cel tehnic. 
Conceptul de planificare a politicilor are întotdeauna o încărcătură puternic negativă, 
din cauza experienţelor anterioare. Aceste temeri nu sunt specifice doar românilor, 
ci tuturor ţărilor din Europa de Est, motiv pentru care multe dintre reformele mari 
' demarate în anii '90 au fost implementate fără o planificare si o analiză atentă. Situaţia 
însă se schimbă. Aproape toate ţările din această regiune şi-au însuşit instrumente de 
analiză şi de planificare, inclusiv cele de planificare strategică, reformă bugetară şi 
analiză a impactului. Iniţiativele UE au facilitat adoptarea acestor instrumente. 

În seminariile dedicate analizei de impact şi elaborării politicilor din cadrul 
proiectului, participanţii s-au plâns de existenţa unor prejudecăţi şi stereotipuri cu 
rădăcini comuniste, dar care aveau un sens diferit: „Avem o gândire comunistă” a 
fost expresia folosită pentru a descrie legăturile dintre diferitele nivele ale 
administraţiei publice. „Nu am putea să initiem schimbări pentru că ele nu vor fi 
acceptate la nivel politic. Putem să analizăm vrute şi nevrute, dar asta nu va aduce 
nici o schimbare la nivel politic”, afirmă funcţionarii publici. În cadrul întâlnirilor 
cu reprezentanţii de vârf ai administraţiei publice - miniştrii şi secretari de stat - s-au 
înregistrat plângeri cu privire la funcţionarii lipsiţi de iniţiativă proprie, care nu sunt 
competenţi, nu îşi asumă responsabilitatea pentru actele comise, care sunt pe scurt 
demodati. Consecința principală a acestor atitudini este o lipsă de incredere generală. 
Politicienii încearcă să rezolve problema prin gestionarea politicilor cu ajutorul 
consilierilor personali. Această măsură nu este eficientă, deoarece sporeşte inutil 
numărul angajaţilor, ajungându-se la dedublarea funcţiilor. Un alt dezavantaj al 
acestei abordări este instabilitatea creată în cazul schimbării guvernelor, deoarece 
reformele astfel formulate nu sunt interiorizate de angajaţii instituţiilor. Mai mult, îi 
poate absolvi de responsabilitate pe funcţionari. Nimeni nu poate să înveţe să inoate 
fără să se ude şi nimeni nu poate învăţa să dezvolte politici publice fără a nu fi 
responsabil pentru acest lucru. ieee 

| Luând in considerare ambele puncte de vedere, credem că cea mai serioasă 
problemă este lipsa de comunicare între specialişti şi responsabilii politici din cadrul 
administraţiei publice. Cea mai bună manieră de a elimina prejudecățile este o 
discuție deschisă. Orice întâlnire obişnuită poate fi prilej pentru o astfel de discutie, 
cum este cazul întâlnirilor în cadrul ministerelor. O altă inițiativă care ar putea 


îmbunătăți ‘cooperarea este planificarea strategică în cadrul ministerelor şi altor 
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instituţii publice. Acest exerciţiu poate provoca o schimbare la nivelul culturii dacă 
sunt depuse eforturi reale pentru a crea un plan strategic care să implice toate 
nivelele organizaţiei. i 

Trebuie adăugat că un proces consultativ mai deschis va fi un bun instrument ce 
va asigura controlul public asupra administraţiei şi Guvernului. Cu cât este mai 
secretă metoda de concepere a politicilor publice, cu atât sunt mai mari şansele ca 
soluţiile să nu fie cele potrivite sau ca deciziile să aibă în vedere interesele unor 
grupuri şi nu ale societăţii. 

Un alt aspect foarte important este delegarea responsabilitatii. Situaţia în care 
managerii fac munca în locul specialiştilor este greşită. Astfel, specialiştii nu 
acumulează cunoştinţe, deci nivelul lor de competenţă rămâne scăzut. Este greşit şi 
pentru că managerii nu mai au timp să conducă. Una dintre schimbările propuse 
pentru a stimula delegarea responsabilitátii către funcţionarii publici este identificarea 
persoanei care elaborează politicile publice sau actele normative. Altfel spus, toate 
documentele vor conţine informaţii despre persoana care le-a creat: numele, numărul 
de telefon şi adresa de e-mail. Experienţa letonă a demonstrat nu numai că este mai 
uşor să găseşti persoana de contact în cadrul ministerelor şi poţi lua contact direct cu 
ea, dar şi faptul că responsabilitatea personală a fiecărui funcţionar public creşte, 
pentru că numele autorului este vizibil pe tot parcursul procesului de consultare. Cu 
siguranţă acest lucru constituie o bună sursă de motivare pentru că nimeni nu vrea să 
apară drept incompetent. 


Acțiuni de twinning şi obiectivele principale ale proiectului 


Proiectul de Twinning la care m-am referit în acest capitol a fost o experienţă 
deosebită pentru ambele state participante, deoarece a fost primul proces de Twinning 
al Letoniei ca stat membru UE. Letonia a schimbat pentru prima dată rolurile, 
trecând din situaţia în care necesita ajutor extern, în cea de a furniza expertiză. De 
asemenea, este primul proiect în care asisitenta tehnică este oferită unui stat nou de 
către un stat din Europa de Est. Secretariatul General al Guvernului României a ales 
ca partener Cancelaria de Stat din Letonia deoarece reforme similare fuseseră 
implementate şi acolo. Într-adevăr, se pot observa multe similarități: instituţiile, 
atitudinile, prejudecățile sunt, în linii mari, aceleaşi, lucru ce permite o mai bună 
înţelegere a problemei. O altă condiţie care a generat începerea cooperării a fost 
experienţa pe care Letonia o acumulase în cadrul altor proiecte de asistenţă. Pentru 
că la rândul lor, primiseră asistenţă pe o perioadă de mai mulţi ani, partenerii letoni 
erau conştienţi de nevoile unui beneficiar. Această perspectivă din punctul de vedere 
al clientului a permis ca experţii implicaţi în proiect să pună accent pe abilităţile 
practice, pe realizarea de politici publice şi proiecte de legi reale, şi nu pe conceperea. 
de rapoarte. Rezultatele proiectului sunt produse papuc, realizate în colaborare cu 
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omologii români şi aprobate de Guvernul Român. Această abordare poate fi considerată 
drept unul dintre aspectele pozitive ale proiectelor Twinning. 

Twinning-ul este important şi din punctul de vedere al expertizei furnizate - 
experţii implicaţi în proiect nu sunt consultanţi de meserie, ci funcţionari publici ai 
administraţiei, care lucrează pentru o mai lungă sau mai scurtă perioadă pentru 
administraţia. dintr-o altă ţară. Acest lucru prezintă atât provocări, cât $i limitări. 
Experții nu se pot distanţa, fiind percepuți ca angajaţi ai Guvernului României. Pe 
durata colaborării, ei au împărţit atribuţiile reformei cu colegii români, au avut 
dispute şi împăcări, succese şi eşecuri. Dar o astfel de integrare nu are cum să nu fie 
şi restrictivă, din punctul de vedere al contactelor, al cunoştinţelor, al mediului 
intern din administraţie, al limbii sau al timpului. 

Accentul pus pe comunicare şi pe implicarea practică este considerată ca fiind cea 
mai potrivită metodă pentru un proiect de asistenţă. Provocarea constă aici în modul 
de organizare şi de asumare a responsabilităţii. Astfel, experţii letoni au oferit initial 
materiale pe baza cărora s-a lucrat ulterior cu ajutorul colegilor români. Acest lucru 
a fost necesar din cauza limitărilor de ordin temporal - experţii letoni erau presati de 
termenele-limită ale proiectului, iar partenerii români erau presaji de obligaţiile de 
fiecare zi. Într-o situaţie ideală, s-ar fi lucrat încă de la început în colaborare cu 
functonarii români. Acesta poate fi considerat unul dintre cele mai riscante aspecte 
ale asistenţei internationale - implementarea proiectelor nu este coordonată cu 
obligaţiile de zi cu zi ale instituţiilor. Procedura de acceptare şi începere a proiectelor 
se potriveşte de foarte puţine ori cu problemele urgente din ministere, iar unul dintre 
obiectivele greu de atins este găsirea timpului necesar pentru ca aceste două părţi 
implicate să se poată întâlni. 

Un alt aspect ce a fost dificil încă de la început a fost adaptarea la procesele care 
erau deja în derulare. Şi acest lucru reprezintă o provocare pentru proiectele inter- 
naţionale de asistenţă. Procedurile formale de acceptare, de aplicare, de selectare 
consumă atât de mult timp, încât, la începerea proiectului propriu-zis, deja sunt alte 
lucruri pe ordinea de zi şi planificarea trebuie refăcută. 

De obicei, echipele de Twinning au reuşit să treacă peste aceste inconveniente, in 
mare parte datorită angajaţilor extrem de motivaţi si de dedicati muncii din cadrul 
Unităţilor de Politici Publice din Secretariatul General al Guvernului şi din cadrul 
ministerelor de resort. Ín ciuda numeroaselor critici aduse administra(iei románesti, 
experienta acestui proiect a demonstrat cá implicarea si înţelegerea nevoii de pfimbare 
din partea funcționarilor publici a fost mai mare decåt se anticipa. A existat voință 
de a învăța, de a acumula noi îndeletniciri şi cunoştinţe şi asta poate fi considerat ca 
fiind cel mai important factor al reformelor viitoare. 


264 MANAGEMENTUL POLITICILOR PUBLICE . 


Provocări viitoare 


Va trebui ca România să depună eforturi majore în următorii ani pentru ca să se 
adapteze rolului de membru UE. Aceasta va fi o perioadă de noi provocări, de noi 
posibilităţi, dar şi de noi responsabilităţi pentru instituţiile publice. Observațiile 
prezentate până în acest moment ar trebui să stea la baza reformelor viitoare din 
domeniul politicilor publice. Pentru a putea rezolva adevăratele probleme ale 
sistemului, reforma ar trebui să fie concepută în contextul reformei bugetare şi al 
noilor politici de resurse umane, deoarece reforma politicilor publice nu va produce 
nici un rezultat dacă nu va fi susţinută de experţi sau dacă procedurile bugetare 
continuă să fie neclare şi sistemul instituţional al administraţiei îşi va păstra funcţiile 
netransparente şi suprapuse. | | | 

Prima şi cea mai importantă: provocare o constituie implementarea legăturilor 
dintre politici şi buget. Bugetarea pe programe a început în 2006, dar a reflectat 
politicile publice doar la nivel formal. În multe cazuri, încă nu există politici clare în 
spatele pretențiilor bugetare a multor instituţii. Pentru a putea găsi, a defini şi a 
cădea de acord asupra obiectivelor ale tuturor programelor, este nevoie de timp. O 
altă provocare este centralizarea într-un singur calendar al tuturor activităţilor legate 
de procesele bugetare şi a celor care necesită elaborarea şi validarea planurilor 
strategice pentru instituţiile implicate. Sarcina nu este uşoară, din cauza numărului 
mare de instituţii şi a volumului mare de informaţii. Problema cea mai mare, în 
acest caz, o va pune adaptarea Cadrului de Cheltuieli pe Termen Mediu (MTEF), 
comune multor țări, la mediul românesc şi transformarea lor în proceduri concrete şi 
detaliate şi în sarcini care sunt îndeplinite cu regularitate de instituţiile. româneşti. 

Cea de-a doua provocare pentru dezvoltarea reformei politicilor publice va fi 
extinderea acesteia la toate nivelele administraţiei. Acest lucru presupune stabilirea 
unei ierarhii a documentelor de politici publice de la nivel national, la nivel regional 
şi, în final, la nivel local. De asemenea, include o definire clară a relaţiilor dintre 
diferitele tipuri de planificare - cum ar fi relaţiile dintre planificarea politicilor 
sectoriale şi planificarea spaţială, dintre planificarea pe termen lung, mediu sau 
scurt etc. l | Pio 

Problema prezentă in toate ţările care întreprind reforme ale politicilor publice 
este continuitatea reformei într-un mediu politic dinamic. Guvernele instabile repre- 
zintă cea mai mare piedică în calea reformei. Nu există nici o metodă de combatere 
a instabilității politice, însă obiectivele pe termen mediu sau existenţa unui cadru 
normativ de concepere a politicilor publice influenţează pozitiv procesul. 'Teama şi 
pasivitatea funcţionarilor publici, precum şi indiferența şi obiectivele pe termen 
scurt ale politicienilor trebuie combătute de eforturile comune pentru o administrate - 
publică mai eficientă. Problema nu este una nouă. Aaron Wildavsky scria: „Este 
frustrant 'să vezi că cei ce au puterea nu au inteligenţa să schimbe ceva, iar cei ce au 
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intelegentá nu au putere. Dacă toate celelate soluţii dau greş, următorul pas este să îi 
învăţăm pe politicieni să fie analişti”. Şi, într-adevăr, nu există puţine exemple de politicieni 
care au fost analişti sau cercetători. Ei reprezintă cheia reformei politice viitoare. 

Mai există unele probleme care trebuie identificate şi rezolvate în reformele 
viitoare. Reforma trebuie să includă sistemul educaţional, universităţi şi institute de 
cercetare. O parte din pregătirea profesională trebuie furnizată prin intermediul 
programelor de studiu, în special acelea care pregătesc funcţionari publici, în domenii 
ca dreptul sau politicile publice. Cooperarea între instituţiile publice şi sistemul 
universitar este importantă pentru a acoperi golurile existente în mediul administativ 
foarte dinamic. 

Reforma la scară largă inclusă în activităţile proiectului depinde de datele-limită 
ale implementării acestuia, însă există semne că ea va continua. Cel mai important 
rezultat îl reprezintă interiorizarea reformei de către funcţionarii români. Proiectul 
îşi propune să continue cooperarea dintre centrele Guvernului din Letonia şi România, 
lucru ce poate duce la o cooperare viitoare. Reforma se desfăşoară în direcţia bună 
şi îmbunătățirile ulterioare vor perfecționa sistemul de concepere de politici publice, 
pentru că fiecare nouă politică va fi mai bine structurată, va avea o analiză mai 
amănunţită, va presupune o dezbatere şi o deschidere mai mare către societate şi, în 
final, va servi ca model pentru noile propuneri. O planificare mai atentă va asigura 
o mai bună implementare a politicilor. Acest lucru nu o să se întâmple într-o lună şi 
nici măcar într-un an, dar fiecare pas înainte va întări capacităţile şi calităţile 
actorilor implicaţi în procesul de realizare de politici publice, iar, în timp, schimbările 
vor deveni ireversibile. 


(traducere de Corina Costache) 
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Politicile publice în România. 


De la cultura raportării la cultura evaluării 


| 
i 
T 


Eugen Perianu 


Locul evaluárii in procesul politicilor publice 
O privire generală 


România se află de 18 ani în procesul de tranziţie către economia de piaţă şi de 
mai bine de 10 ani se află în mod oficial în procesul de integrare în Uniunea 
Europeană. Aceste procese se reflectă în toate sectoarele economice şi necesită atât 
schimbări instituţionale, cât şi în domeniul politicilor publice. De exemplu, adoptarea 
practicilor şi standardelor europene în domeniul protecţiei mediului, al politicii 
agricole sau al competitivităţii va necesita politici publice noi sau revizuite, capacitatea 
instituţională de aplicare a acestor politici, care la rândul său, va necesita capacitatea 
de a elabora o strategie de aplicare, însoţită de programe şi proiecte aferente, care 
pun în practică strategia aleasă. 

O schemă sumară acestui proces arată astfel : 


Obiective 
Politici 


3 


Strategii de aplicare a politicilor 
Programe 


i 


Proiecte 
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Conform acestei scheme, avem nevoie de răspunsuri la următoarele întrebări 
esenţiale : proiectele şi programele derulate duc în final la atingerea obiectivelor şi 
la obţinerea unui impact semnificativ ? Acest impact este reflectat în îmbunătăţirea 
vieţii cetăţenilor ? 

Evaluarea este cea care trebuie să furnizeze răspunsuri la aceste întrebări. Aceasta 
nu ar trebui să fie opţională. Cel puţin motivul responsabilitatii faţă de societatea 
civilă ar trebui să genereze activitatea de evaluare. Îmbunătăţirea procesului de 
management al politicilor şi programelor publice ar trebui să fie un alt motiv 
important. Dacă evaluarea este importantă, cum este reflectat acest lucru în concepţia 
actualului Guvern ? În cadrul programului de guvernare 2005-2008, există numeroase 
referiri la evaluări de politici, programme şi personal sau evaluări instituţionale, în 
cadrul mai multor capitole sectoriale. La capitolul „Principii generale” există de 
asemenea două principii care definesc nevoia de evaluare. Astfel, principiul eficienţei 
menţionează că politicile publice vor fi elaborate şi aplicate numai în situația în care 
corespund unei nevoi, în baza unor obiective bine defnite, ierarhizate şi a unor 
evaluări de impact prealabile. Principiul comunicării şi transparenţei menţionează că 
Guvernul va informa permanent publicul asupra activităţii sale, atât în stadiul de 
evaluare a politicilor publice, cat şi în momentul adoptării şi implementării deciziilor. 

Există aşadar. motive bine întemeiate pentru a se pune problema dezvoltării 
practicii evaluării de politici şi programe în cadrul administraţiei publice din România, 
la toate nivelele sale. i 


Ce înseamnă evaluare şi care e utilitatea acestei practici? 


Ciclul de management al politicilor şi programelor publice include, pe lângă etapele 
de identificare, planificare şi implementrre, etapele, deseori neglijate, de monitorizare 
şi evaluare. | 6 & ot 
, Activitatea de monitorizare este indisolubil legată de activitatea de implementare. 
In primul rând, monitorizarea urmăreşte derularea implementării unei intervenţii (de 
exemplu, politică, program, proiect), pentru a vedea. în ce măsură planificarea 
iniţială este urmată şi în ce măsură programul sau proiectul se apropie de atingerea 
obiectivelor stabilite. Pentru a înţelege corect scopul monitorizării, trebuie menţionat 
faptul că niciodată programul sau proiectul nu se vor desfăşura exact aşa.cum au fost 
planificate. Aşa ceva e imposibil şi chiar indezirabil, dacă ne gândim că planul iniţial 
a fost făcut pe baza unei situaţii existente în momentul planificării, luând în calcul 
condiţiile de mediu din acel moment. Este neconstructivă aprecierea calităţii unei 
intervenţii în funcţie de cât de mult îşi respectă aceasta planul iniţial. Mai degrabă 
trebuie urmărite calitatea procesului de management al programului sau proiectului, 
modul în care programul sau proiectul au reuşit să se adapteze la evoluţia mediului 
şi cât de mult se apropie de ameliorarea problemei căreia i se adresează. | 
Finalitatea monitorizării este duală : pe de o parte, urmăreşte colectarea datelor 
necesare activităţii de evaluare, iar, pe de altă parte, urmăreşte să identifice şi să 
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implementeze anumite măsuri de corecție, necesare pentru a rezolva problemele 
apărute în implementarea programului, pentru a depăşi obstacolele, pentru a reorienta 
programul astfel încât să-şi atingă obiectivele (cele iniţiale sau cele reformulate) şi, 
in final, pentru a obţine un impact maxim în ameliorarea situaţiei care a generat 
programul. De exemplu, în cazul unui program care urmăreşte revitalizarea unor 
zone defavorizate (cum ar fi zonele care trec printr-un proces de restructurare 
industrială, în mod uzual însoţit de o creştere a ratei de şomaj), funcţia de moni- 
torizare va urmări, printre altele, colectarea unui set de date care să permită 
"exerciţiului de evaluare să identifice impactul şi beneficiile programului la nivelul 
zonelor respective, cum ar fi numărul de locuri de muncă nou create, numărul de 
firme nou înfiinţate şi rata şomajului. 

Evaluarea este un concept simplu şi dificil în acelaşi timp. Folosim evaluarea 
conştient sau semiconstient în aproape toate activităţile cotidiene, atunci când privim 
retrospectiv la tot ce s-a întâmplat, şi încercăm să apreciem dacă ceea ce s-a întâmplat 
este bine sau rău. Bineînţeles, noţiunile de bine şi de rău sunt foarte relative. De 
aceea, în evaluarea unui program, ceea ce se ia ca bază pentru o apreciere cât mai 
obiectivă sunt obiectivele iniţiale (sau reformulate) şi problema iniţială, faţă de care 
se apreciază evoluţia programului ca fiind bună sau mai puţin bună. 

Evaluarea s-a dezvoltat ca domeniu distinet după cel de-al doilea război mondial, 
în America de Nord. La acea vreme, evaluarea se concentra asupra a trei domenii 
majore: evaluarea inovaţiilor in sistemul de învăţământ (de exemplu, evaluarea 
eficienţei noilor programe şcolare), legătura între evaluare şi resursele alocate prin 
programele de planificare, programare şi bugetare şi evaluarea programelor antisărăcie. 
Începând cu anii ’70, evaluarea a început să se răspândească şi în Europa, dar în mod 
diferit de la o ţară la alta, practica evaluării modificándu-se deseori in funcţie de 
priorităţile guvernelor care se succedau la putere. 

Exercitiul de evaluare acoperă mai multe aspecte. Evaluarea oferă o analiză a 
beneficiilor obţinute ca urmare a implementării programului, 0 analiza a impactului 
general al programului, şi anume gradul în care problema iniţială, datorită căreia a 
fost lansat programul, a fost ameliorată. Evaluarea răspunde la întrebări privind 
calitatea managementului implementării şi eficienţa generală a programului. Evaluarea 
poate oferi informații importante referitoare la existența unor noi probleme, care pot 
reprezenta punctul de plecare în definirea unor programe viitoare care să nanan 
acţiunea de îmbunătăţire sau să adreseze eventualele probleme nou apărute pe 
parcursul sau ca urmare a implementării programului. In cadrul unui exercițiu de 
„evaluare poate fi identificată necesitatea unor măsuri pentru a asigură stabilitatea şi 
viabilitatea beneficiilor obținute prin implementarea programului. Lecţiile care pot 
fi învăţate ca urmare a implementării unui program sunt deseori identificate în cadrul 
unui exerciţiu de evaluare. i — is : 

Finalitatea evaluării ar trebui să fie îmbunătăţirea implementării programului 
aflat în curs de implementare sau îmbunătăţirea unor a sl Evaluarea 
poate avea rolul de a informa diverse organisme $1 autorităţi sau societatea civilă 
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privind modul in care sunt gestionati banii publici (ai contribuabililor) şi calitatea 
actului de management public. . ip. 

Există o multitudine de definiţii ale scopului şi beneficiilor evaluării, multe dintre 
acestea fiind asemănătoare. Totuşi, exprimarea sintetică a scopului evaluării nu este 
uşoară, având în vedere spectrul larg de situaţii diferite în care este .practicată 
evaluarea şi multitudinea de scopuri sau beneficii pe care aceasta o poate urmări în 
cazuri diferite. Pentru a putea sintetiza scopul şi beneficiile evaluării, este necesar un 
grad de generalizare atât de mare, încât există riscul ca teoria să devină - prea 
îndepărtată de practică sau prea generală pentru a fi relevantă în practică. În 
paragrafele următoare sunt descrise diverse puncte de vedere privind evaluarea, 
unele mai sintetice, altele mai analitice, aparţinând unor instituţii care folosesc 
evaluarea ca parte din procesul de management de program sau unor practicieni ai 
evaluării. x ei 

Ghidul pentru evaluarea programelor in domeniul dezvoltării socioeconomice 
(Tavistock Institute&GHK, IRS, 2003) prezintă obiectivul şi beneficiile evaluării şi 
reprezintă totodată un scop sintetic al acesteia. Astfel, cheltuirea de resurse în cadrul 
unui exerciţiu de evaluare este considerată justificată doar atunci când evaluarea are 
drept impact îmbunătăţirea politicilor sau programelor, iar ca obiectiv final îmbu- 
nátátirea vieţii societăţii în general. Pentru a realiza acest lucru, evaluarea trebuie să 
ofere răspunsuri la întrebări relevante, reducând astfel gradul de incertitudine din 
procesul de management al programelor sau politicilor şi îmbunătăţind astfel pro- 
cesele de planificare şi implementare. Pentru ca rezultatele evaluării să poată fi 
utilizate, ea trebuie să fie integrată în procesul de management al politicilor şi 
programelor. Sunt descrise o serie de beneficii ale evaluării, ale cărei rezultate pot fi 
utilizate în planificare, contribuind la identificarea celor mai relevante obiective ale 
intervenţiei şi la planificarea eficientă a resurselor, în implementare, în acumularea 
de cunoştinţe privind metodele şi instrumentele cele mai eficiente, în dezvoltarea 
instituţiilor implicate sau afectate de derularea programelor. Nu în ultimul rând, 
evaluarea va duce la creşterea gradului de responsabilizare a celor care gestionează 
programele. 

Aceeaşi sursă consideră că scopul general al evaluării poate fi cel de a învăţa, 
prin Studii sistematice, cum se pot dezvolta, planifica şi implementa mai bine 
programe şi politici publice. Acest accent pus pe învăţare este justificat de faptul că 
în toate programele şi politicile cantitatea de cunoştinţe de care managerii de program 
au nevoie este mereu în creştere, ducând la o nevoie constantă de a învăţa şi înţelege 
diferitele contexte socioeconomice pentru a putea decide cea mai potrivită combinaţie 
de măsuri în vederea unei intervenţii. Dimensiunea de »invatare” din cadrul exerciţiilor 
de evaluare este cu atât mai importantă cu cât realizăm că, dacă dorim ca rezultatele 
evaluării să fie într-adevăr folosite în procesul de management, atunci este absolut 
Necesar să existe o „cultură a învăţării”, care să permită recunoaşterea greselilor si 
esecurilor, care să le accepte ca inerente in derularea unei intervenţii şi să le considere 
surse principale de lecţii pentru îmbunătăţirea procesului de management. 
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Diverse instituţii internationale au propriile definiţii ale evaluării. Astfel, Comisia 
Europeană (2000) defineşte evaluarea ca fiind „o apreciere a intervențiilor în funcţie 
de rezultatele lor, de impact şi de nevoile pe care urmăreau să le satisfacă”. Termenul 
intervenţie poate descrie un proiect, un program sau o politică. Programul Naţiunilor 
Unite pentru Dezvoltare (1998) defineşte evaluarea ca „un exerciţiu selectiv care 
incearcă să studieze în mod sistematic şi obiectiv progresul obţinut în îndeplinirea 
unui obiectiv”. Banca Mondială (2006) consideră că evaluarea oferă informaţii 
esenţiale despre rezultatele politicilor, programelor şi proiectelor, identificând abor- 
dările care au dat rezultate bune şi pe cele care au dat rezultate slabe. Sunt descrise 
principalele beneficii ale evaluării, cum ar fi: sprijinirea procesului de luare a 
deciziilor la nivel înalt, prin oferirea de informaţii utile despre eficienţa politicilor şi 
programelor anterioare, susţinerea deciziilor necesare procesului de management al 
implementării politicilor şi programelor, creşterea nivelului de transparenţă a activi- 
tăţilor administraţiei publice si responzabilizarea acesteia. 

Acest gen de definiţii au un caracter simplificator, ele trebuind să fie completate 
de unele precizări importante izvorâte din practica exerciţiilor de evaluare. Deseori 
e dificil să judeci în raport cu nevoile sau obiectivele iniţiale, din varii motive, care 
pot apărea în cadrul unor intervenţii publice: lipsa unei definiţii clare sau în comun 
acceptate a nevoii iniţiale, a justificării intervenţiei şi a scopului său general, obiective 
slab definite sau care au fost definite într-un cerc prea restrâns, pe parcurs apărând 
şi alte puncte de vedere şi interese, evoluţia situaţiei generale şi a nevoii iniţiale, lipsa 
unor indicatori de realizare a obiectivelor sau a sistemelor de măsurare a acestora, 
lipsa unor date necesare evaluării, acestea nefiind colectate de către funcţia de 
monitorizare. În general, există o tendinţă de a privi o intervenţie într-un mod static 
şi liniar, care se bazează pe presupunerea că nevoia e clară, are o definiţie unică şi 
în comun acceptată, iar dacă intervenţia va fi proiectată şi implementată într-un 
anumit fel, rezultatul va fi cel aşteptat. Această tendinţă reflectă nevoia umană de a 
simplifica, pentru a putea face faţă complexităţii enorme a realităţii. Pentru a putea 
evalua cát mai eficient, e util să pornim de la ideea că nimic nu e static sau liniar, 
totul fiind în evoluţie continuă şi destul de puţin previzibilă. Prin urmare, 0 intervenţie 
trebuie judecată faţă de aceasta evoluţie, nu doar faţă de o situaţie şi nişte obiective 
iniţiale. De aceea este util ca la fiecare exerciţiu de evaluare în parte, evaluatorii să 
lucreze pe baza unui cadru specific acelei evaluări, întrebările la care se doreşte un 
răspuns trebuind să fie formulate de către cei care au contractat evaluarea inainte de 
a incepe exercitiul de evaluare in sine. Acest aspect este cu atât mai important o cåt 
fiecare exercițiu de evaluare prezintă particularităţi specifice ; prin urmare, intrebările 

relevante vor fi diferite de la o evaluare la alta. niler 

Se ridică imediat dificultatea stabilirii unui calificativ în cadrul exerciţiului de 


evaluare : dacă nu se ia ca bază un criteriu clar, cum ar fi obiectivele iniţiale, cum 


i ii pa” oi ie? Aici e cazul să se 
se poate aprecia ca fiind „bună” sau „rea 0 intervenţie 2 


reamintească faptul că scopul principal al evaluării nu constă in acordarea unui 
calificativ, ci în îmbunătăţirea derulării intervenţiei. Insă suntem atăt de obişnuiţi să 
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acordăm calificative atunci când evaluăm, încât riscăm să ne concentrăm prea mult 
asupra calificativului şi a disputelor generate de acesta şi prea puţin asupra formulării 
unor recomandări relevante şi realiste. Accentul mai mare pus pe calificativ este 
justificat doar dacă exerciţiul de evaluare are ca principală dimensiune controlul, în 
sensul justificării modului în care sunt folosiţi banii publici. rags tH 

În a doua jumătate a anului 2006, România a elaborat o Strategie Naţională pentru 
Evaluare (Ministerul Economiei şi Finanţelor, 2006). Aceasta urmăreşte dezvoltarea 
şi implementarea practicii evaluării la toate nivelele administraţiei publice, pentru. 
diverse tipuri de intervenţii finanţate atât din fonduri europene, cât şi din bugetul 
‘national. În cadrul acestui document, rolul evaluării este descris astfel: 


Contribuie la elaborarea intervențiilor, inclusiv la furnizarea de informaţii utile stabilirii 
priorităţilor politicilor publice; oferă asistenţă pentru alocarea eficientă a resurselor; 
îmbunătăţeşte calitatea intervenţiei ; raportează progresele înregistrate ; oferă lecţii utile 
pentru elaborarea intervențiilor viitoare; contribuie la responsabilizarea factorilor 
implicaţi în intervenţie. b 


Secretariatul General al Guvernului defineşte scopul evaluării ca fiind „formularea 
unor concluzii finale cu privire la rezultatele politicii publice implementate” 
(Secretariatul General al Guvernului, 2006). 

După cum se poate remarca, definirea semnificației evaluării, a scopului şi 
beneficiilor sale nu este uşoară. Teoretic, se pot formula astfel de definiţii general 
valabile, dar, pentru a avea o utilitate practică, acestea trebuie completate de definiţii 
empirice, care să aibă la bază realitatea vieţii socioeconomice şi a complexului 
aparat de management al politicilor şi programelor publice. 


Actorii evaluării 


Există mai multe grupuri interesate de evaluare. Tavistock Institute & GHK, IRS 
(2003) disting patru astfel de grupuri, ale căror interese pot fi în competiţie atunci 
când sunt definite priorităţile evaluării : cei care elaborează politici publice ; specialiştii 
din diverse sectoare (de exemplu, sociologi, economişti, medici, profesori, cer- 
cetători etc.) ; cei care gestionează implementarea politicilor şi programelor publice 
şi societatea civilă, asupra căreia se răsfrâng rezultatele politicilor publice. 

Fiecare dintre aceste grupuri de interese are propriile aşteptări în ceea ce priveşte 
evaluarea. De exemplu, cei care elaborează politici publice tind să vadă evaluarea ca 
pe o modalitate de a justifica deciziile politice luate sau care urmează să fie luate ; 
specialiştii doresc să folosească evaluarea pentru a-şi îmbunătăţi cunoştinţele şi 
capacităţile profesionale ; managerii şi administratorii vor dori să găsească modalități 
de a îmbunătăţi modul de implementare a politicilor şi programelor publice ; societatea 
civilă va dori să folosească evaluarea ca pe un instrument de responsabilizare a 
administraţiei şi ca pe o ocazie de a influenţa politicile publice, astfel încât acestea 
să răspună mai bine nevoilor cetăţenilor. 
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Se observă aşadar cá evaluarea poate fi lansată sau propusă de către grupuri 
diverse. Cine o face efectiv? Dacă în ceea ce priveşte monitorizarea există, în 
general, un consens privind faptul că locul acesteia este în cadrul structurii care 
gestionează în mod direct implementarea unui program, în privinţa evaluării, părerile 
sunt mai diversificate. Dacă se consideră că evaluarea este o parte integrantă a 
procesului de management, atunci, în mod necesar, exerciţiul de evaluare trebuie să 
fie gestionat de către structura ce asigură managementul programului. Aici, există 
cel puţin două modalităţi de a lansa evaluarea : fie o autoevaluare, realizată chiar de 
către cei care au gestionat programul în mod direct, fie o evaluare contractată de 
către cei care au gestionat programul cu o echipă de evaluatori. Această echipă poate 
să facă parte dintr-un departament specializat în evaluări ce aparţine aceleiaşi instituţii 
ca şi departamentul care a gestionat programul sau poate fi o echipă de evaluatori 
externă acestei instituţii, deci cu un grad de independenţă mai mare. 

Dacă se consideră că evaluarea prezintă şi o dimensiune de control, prin care un 
for superior sau societatea civilă sunt informate privind modul în care au fost 
gestionati banii publici, atunci in mod necesar exerciţiul de evaluare va fi contractat 
şi pestionat de către o altă entitate decât cea care a avut responsabilitatea manage- 
mentului programului respectiv şi, în mod evident, exerciţiul de evaluare va fi 
realizat, în acest caz, de către o echipă de evaluatori complet independentă. Avem şi 
aici mai multe grade de independenţă: dacă, de exemplu, evaluarea unui program 
care a fost gestionat de un anumit departament din cadrul unei instituţii este con- 
tractatá de către un nivel superior al aceleiaşi instituţii, chiar dacă aceasta evaluare 
are o dimensiune de control, rezultatele evaluării vor fi totuşi comunicate şi vor 
rămâne doar în cadrul instituţiei respective. În schimb, dacă evaluarea este iniţiată şi 
contractată de către o instituţie superioară, complet separată, atunci dimensiunea de 
control creşte, iar rezultatele evaluării vor fi cunoscute şi în afara instituţiei în cadrul 
căreia s-a derulat programul. 

Toate aceste variante sunt posibile, având scopuri diferite şi, prin urmare, fiind 
adecvate în funcţie de situaţie. Ceea ce este important este ca evaluarea să fie 
efectuată primordial ca parte a procesului de management. Evaluarea externă, 
independentă, contractată de către o altă entitate decât cea Care à gestionat în mod 
direct programul, este benefică şi are un scop bine definit, însă nu ar trebui să 
înlocuiască autoevaluarea sau evaluarea contractată chiar de către entitatea care a 


gestionat programul. 


Tipuri de evaluare 


Ca parte a procesului de management al politicilor şi programelor publice, quem 
este prezentá in diverse momente pe parcursul acestui proces. gin pa 
ciclul politicilor publice şi a programelor care pun aceste politici in aplicare, precum 
şi momentele în care sunt lansate exerciţii de evaluare. Se disting astfel trei tipuri 
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majore de evaluare, ce corespund celor trei etape majore din ciclul politicilor şi 
programelor publice. 


Formularea 


politicilor 
Design 
program 


Implementarea 
programului 


Implementarea 


politicii 


Figura 1. Ciclurile politicilor, programelor şi evaluării 
(Tavistock Institute & GHK, IRS, 2003) 


Evaluarea ex-ante este cea care se realizează înainte de formularea definitivă a 
unei politici publice şi de planificarea programului care urmează să o. pună în 
aplicare. Această evaluare urmăreşte îmbunătăţirea conceptuală a politicii respective 
şi a programului corespunzător, printr-o mai bună formulare a nevoilor, o justificare 
adecvată a politicii şi formularea mai relevantă a obiectivelor sale. Această evaluare 
are o importanţă deosebită, datorită faptului că în practică se constată dificultăţi sau 
deficienţe semnificative în procesul de formulare a unei politici sau a unui program. 
Astfel, definirea nevoilor care justifică politica publică poate fi anevoioasă, datorită 
subiectivitatii modului în care fiecare dintre cei implicaţi în acest proces percepe şi 
defineşte „nevoia”. Odată aceasta definită, stabilirea unor obiective care să răspundă 
nevoii este de asemenea supusă unor conditionari, cum ar fi resursele limitate care 
pot fi alocate politicii şi programului, capacitatea celor care stabilesc obiectivele de 
a ajunge la un acord, fezabilitatea obiectivelor propuse şi numeroşi alţi factori. 
„Evaluarea ex-ante are rolul de a colecta şi furniza informaţii şi opinii care pot 

contribui la luarea deciziilor în faza de iniţiere şi planificare a unor politici şi 
programe. 
„Evaluarea interimară este cea care se realizează într-un anumit moment pe 
parcursul implementării unei politici şi a unui program, urmărind să identifice ce 
anume ar putea fi făcut pentru a îmbunătăţi derularea acestora, în vederea obţinerii 
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unui impact cât mai bun. Această evaluare este justificată de faptul că niciodată un 
program nu va fi implementat exact aşa cum a fost planificat. După cum s-a menţionat 
anterior, realitatea este prea complexă şi prea dinamică pentru a gestiona un program 
exact aşa cum a fost gândit. Dată fiind această situaţie, s-a constatat deseori că 
managementul implementării unui program ridică probleme semnificative, necesitând 
decizii care uneori sunt foarte dificil de luat, din cauza unei multitudini de factori, 
cum ar fi interesele diferite ale unor grupuri diferite, resursele limitate, lipsa de 
informaţii. Pentru a fi cât mai utilă, acest gen de evaluare trebuie să sprijine luarea 
deciziilor prin oferirea informaţiilor şi opiniilor ce răspund în mod direct întrebărilor 
ridicate de către cei care au lansat exerciţiul de evaluare. 

Evaluarea ex-post este efectuată într-un anumit moment după incheierea implementării 
programului, urmărind să aprecieze în ce măsură acesta a răspuns nevoilor care l-au 
generat, să identifice lecţiile învăţate, să identifice posibile măsuri pentru a asigura 
stabilitatea rezultatelor obţinute. Ca urmare a acestei evaluări, pot fi identificate noi 
nevoi, care pot genera noi programe sau proiecte. Nu în ultimul rând, această 
evaluare este cea care poate furniza informaţii importante despre modul în care au 
fost utilizate fondurile publice şi poate contribui semnificativ la creşterea gradului de 
responsabilitate a administraţiei : 


a CD Maren Britanie 


i Germania 
cry (noile state) 


Germania 
(fostele state federale) 


control managerial politici 


Utilizarea evaluării 


Existentă şi în afara fondurilor curopene 


reet int Oa tă 


Limitată la fondurile europene 
ur 


diferite state europene (MEANS Collection, 1998) 


peste eeesteten tet estes aee e east e eteaeceote. 


Figura 2. Practica utilizării evaluării in 
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Cultura şi practica evaluării în administrația 
publică românească | 


O parte importantă din conţinutul acestei secţiuni se bazează pe date culese în cadrul 
unui studiu privind cultura evaluării în România (Ministerul Economiei şi Finanţelor, 
2006). Aceste date sunt foarte importante pentru a înţelege nivelul existent privind 
practica evaluării în România, în cadrul administraţiei publice. Sondajul a acoperit şi 
un eşantion al societăţii civile, dat fiind că, deşi nu era în mod direct subiectul 
studiului, s-a considerat că este importantă studierea nivelului de înţelegere şi utilizare 
a evaluării de către societatea civilă. Aceasta are un rol fundamental în a promova 
ideea de evaluare şi chiar a solicita în mod direct realizarea de evaluări de către 
administraţia publică, ca mod de creştere a transparenţei şi a gradului de res- 
ponsabilizare privind utilizarea banilor publici. 200 deut 


Procesul de reformă în administrația publică 


O trecere în revistă a schimbărilor care au avut loc în administraţia publică românească 
în ultimii ani este utilă pentru înţelegerea cadrului general în care se pune problema 
dezvoltării practicii evaluării. Este important ca acest cadru general să fie luat în 
calcul cu mare atenţie atunci când se explorează căile posibile pentru dezvoltarea 
unei practici şi a unei culturi a evaluării. 

Eforturile de modernizare şi reformă a administraţiei publice din România au 
debutat chiar la începutul anilor '90, programul PHARE al UE fiind un finanţator 
foarte important pentru programele de reformă începând cu anul 1994. Până în anul 
2000, progresele înregistrate au fost modeste, beneficiile principale ale acestei 
perioade fiind de creare a premiselor schimbării, îmbunătăţire a gradului de înţelegere 
şi conştientizare a nevoii de schimbare şi de testare a unor proiecte-pilot. În con- 
tinuare, încercând să stimuleze procesul de reformă, Guvernul României a adoptat, 
mai întâi în 2001, apoi în 2004, câte o „Strategie pentru. accelerarea reformei 
administraţiei publice”, Deşi mai substanţial decât înainte de 2001 , progresul reformei 
administraţiei publice a fost în continuare mai lent decât era de aşteptat, având în 
vedere sprijinul considerabil de care a beneficiat acest domeniu. 

Un raport tematic realizat de un evaluator independent (ECOTEC, 2006) a 
concluzionat că mult din ceea ce rămâne de făcut este la nivel de bază, în sensul a) 


——— —— — 

1. Exemple de programe finanţate prin PHARE : RO-9701 — Reforma Administraţiei Publice ; 
RO-9707 - Dezvoltarea Administraţiei Publice Locale; RO-0106.03 - Crearea în cadrul 
Funcjiei Publice a unui Corp Profesional al Managerilor Publici ; 2002/000-586.03.02 - 
Descentralizarea şi dezvoltarea administrației publice române; 2003/005-551.03.01 .- 
Întărirea capacităţii administrative — Sprijinirea Reformei Administraţiei Publice. 
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adoptării legislaţiei primare şi secundare, b) al creării de noi sau al dezvoltării 
structurilor administrative şi c) al punerii la dispoziţie a suficiente resurse financiare 
şi umane pentru asigurarea menţinerii rezultatelor deja obţinute. 

Programul Operational pentru Dezvoltarea Capacitátii Administrative din România 
(2006), sub auspiciile Cadrului Naţional Strategic de Referinţă 2007-2013, identifică 
anumite deficienţe persistente în administraţia publică. Este vorba despre lipsa de 
personal sau prezenţa unui personal cu rezultate slabe datorită lipsei posibilităţilor de 
promovare şi a slabei calităţi a procesului de recrutare (absenţa criteriilor de recrutare) ; 
competenţe strategice limitate care duc la lipsa de coerenţă a iniţiativelor de reformă, 
la lipsa interconectărilor adecvate ; probleme structurale şi procedurale, cum ar fi 
slaba coordonare, circuitul de informaţii slab, procedurile greoaie, transparenţa 
insuficientă şi capacitatea limitată de implementare a politicilor publice. 

Un exerciţiu independent de evaluare ex-post a Programului PHARE (MWH, 
2006) conchide că s-au făcut eforturi considerabile pentru stimularea schimbării în 
sectorul administraţiei publice, dar progresul înregistrat a fost mai mic decât se 
anticipase, iar acest lucru se datorează, printre altele, următorilor factori : schimbări 
frecvente la nivelul conducerii politice care au dus la o „voinţă politică” discontinuă 
pentru promovarea reformei ; dificultăţi în separarea funcţiilor politice şi ad- 
ministrative; nefinalizarea procesului de creare a unui sistem puternic al funcţiei 
publice. - 

Pe acest fundal era puţin probabil ca practica evaluării să se fi dezvoltat în mod 
semnificativ până acum. În mod cert, această practică are nevoie de procese si 
proceduri stabile şi coerente în cadrul mecanismului administraţiei publice, care, la 
rândul lor, au puţine şanse de succes într-un mediu instituțional încă slab şi instabil, 
aşa cum este descris mai sus. 


Nivelul de înțelegere al conceptului de evaluare în administrația 
publică românească şi în cadrul societății civile 


O mare parte din personalul administraţiei publice consideră că scopul evaluării nu 
este bine înţeles în cadrul diferitelor nivele ale administraţiei, in timp ce o mare parte 
din categoria societăţii civile crede că evaluarea este înţeleasă suficient de bine in 
cadrul administraţiei publice centrale. Se pare deci că cei din afara sistemului 
administrativ văd într-o lumină mai bună capacitatea administraţiei publice centrale 


de a înţelege evaluarea. 


Este importantă clarificarea aspectului privind ce anume percep oamenii că 


înseamnă evaluarea şi a limbajului folosit pentru a O descrie. Evaluarea este privită 
şi discutată ca o activitate de sine stătătoare, mai degrabă decât șa, > componentă 
constantă a unui proces integrat de management. Limbajul utilizat pentru a --- 
evaluarea acoperá un spectru foarte larg ; de exemplu : qvaluared impactului, analiza 
socioeconomică, analiza organizaţională, monitorizare, raporiane, evalwarea 
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nevoilor, evaluarea activităţii pe post, audituri. Această diversitate de termeni derivă 
parţial dintr-o problemă conceptuală a evaluării şi partial. din vocabularul limbii 
române. Deşi se vorbeşte despre evaluare, nu există o înţelegere clară şi comună a 
acesteia sau a scopului său ca instrument de management. Nu există un cadru comun 
de lucru, un limbaj comun, recomandări sau standarde comune. Acest lucru pare să 
fi generat o anumită confuzie, datorită căreia evaluarea este interpretată diferit de la 
un sector la altul sau în cadrul sectoarelor, iar această confuzie reiese clar în urma 
sondajului efectuat. În ceea ce priveşte vocabularul, în limba română, cuvântul 
evaluare este folosit pentru a descrie o gamă largă de acţiuni, cum ar fi studiul, 
analiza, măsurarea şi selecţia, ceea ce poate crea confuzii. . | 

Semnificativ in contextul problematicii privind nivelul de intelegere a conceptului 
evaluării este faptul că nu există încă un forum de discuţii bine dezvoltat în cadrul 
căruia ar putea avea loc discuţii şi clarificări privind conceptul de evaluare. Deşi 
mulţi angajaţi ai administraţiei publice au fost implicaţi în discuţii pe tema evaluării, 
majoritatea acestor dialoguri au fost legate aproape exclusiv de programele cu 
finanţare externă de la organizaţii precum Comisia Europeană, Agenţia. Statelor 
Unite pentru Dezvoltare Internaţională (USAID) sau Banca Mondială şi mult mai 
puţin sau deloc de programe sau politici finanţate de bugetul naţional. Circuitul de 
informaţii şi discuţiile privind evaluarea se află deci într-un stadiu incipient. De 
exemplu, se poartă discuţii între diverse instituţii privind îmbunătăţirea procesului de 
management al politicilor publice (incluzând evaluarea acestor politici) şi pentru 
dezvoltarea capacităţii de monitorizare şi evaluare la nivel central şi la nivelele locale 
ale administraţiei publice. Astfel de instituţii includ Secretariatul General al Guvernului, 
unităţile pentru politici publice din cadrul ministerelor, Unitatea Centrală pentru 
Reforma Administraţiei Publice, Ministerul Economiei şi Finanţelor, Cancelaria Primului- 
-ministru şi Curtea de Conturi. Diverse instituţii specializate ale administraţiei publice 
au şi ele activităţi de dezvoltare ale conceptului de evaluare, cum ar fi Comisia 
Naţională de Prognoză, care lucrează împreună cu Ministerul Economiei şi Comer- 
tului şi Cancelaria Primului-ministru pentru îmbunătăţirea capacităţii de a realiza 
evaluări ex-ante ale impactului diverselor politici economice. 

Un alt cerc informaţional este constituit de autorităţile de management şi autorităţile 
de implementare pentru programele finanţate de Uniunea Europeană. În acest cerc 
există o cultură şi o practică a evaluării bine dezvoltată, datorită cerinţelor specifice 
ale Uniunii Europene privind practica evaluării programelor finanţate cu bani comunitari. 

Se poate spune că un forum pe tema evaluării există la nivel incipient în cadrul 
administraţiei publice, dar se regăseşte doar în anumite instituţii. În plus, nu există 
o entitate care să aibă responsabilitatea unificării tuturor acestor eforturi disparate şi, 
prin urmare, având în vedere şi faptul că nu există o întelegere comună a conceptului 
de evaluare, forumul are un efect limitat. 


Majoritatea angajaților din categoria administrației publice apreciază evaluarea ca 


A 


fiind foarte utilă. În schimb, se pare că un procent mai mic din rândul societății civile 
consideră evaluarea foarte utilă, majoritatea apreciind-o numai la nivelul de „oarecum 
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| folositoare”. Tabelul 1 prezintă rezultatele unui sondaj (Min. Finanţelor, 2006) si 
indică procentele celor care cred că evaluarea poate sprijini luarea deciziei în anumite 
priorităţi de politici publice, care cred că acestea sprijină îmbunătăţirea programelor 
şi asumarea responsabilităţilor. Cei chestionati au menţionat şi alte utilizări ale 
evaluării în sensul îmbunătăţirii eficienţei, al modului de alocare a resurselor, al 


descoperii de noi probleme şi idei, cât şi în sensul schimbării mentalităţii functio- 
narilor publici. 


“Tabelul 1. Principalele utilizări ale evaluării (Ministerul Finanţelor, 2006) 
Administraţia Mediul Evaluatori 
^ A iei ONG 
publică academic profesionişti 
100% 


100% 93% 


Aduce o notă în plus de 15% 100% 10% 93% 
responsabilizare 


În general, se poate spune că evaluarea e considerată benefică de majoritatea 
persoanelor, chiar dacă acestea provin din medii diferite. Totuşi, aceasta nu reprezintă 
o garantie a utilizării efective a evaluării, faptul că evaluarea este percepută ca 
benefică fiind o condiţie necesară, dar nu şi suficientă pentru a se concretiza în 
acţiuni de evaluare. 


Expertiza şi practica în domeniul evaluării 


O bună parte a administraţiei publice a avut tangenţă cu diverse exerciţii de evaluare, 
majoritatea acestor situaţii fiind legate de programele şi proiectele finanţate din 
fonduri UE. În acest sens, angajaţi ai administraţiei publice au pregătit cel puţin un 
raport sau au oferit informaţii pentru o evaluare legată de rapoartele sau evaluările 
programelor cu finanţare europeană. În afară de acest gen de implicare, aproape toţi 
angajaţii din administraţia publică sunt implicaţi în activitatea de evaluare a activităţii 
lor pe post, ca parte din politica de resurse umane. Majoritatea celor care au avut 
tangenţă cu exerciţii de evaluare consideră că acestea au avut efecte bune asupra 


muncii lor. 

Similar, o bună parte a celo 
exerciţii de evaluare. În principiu, se pare c 
interes în cadrul societăţii civile pentru rea 
menţiunea că noţiunea de evaluare are, aşa cum a 
înţelesuri în cadrul unor grupuri diverse. 


r din mediul societăţii civile au fost implicaţi în 
X există o anumită capacitate şi un anumit 
lizarea diferitelor tipuri de evaluare, cu 
fost menţionat anterior, diferite 
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Deşi evaluarea este în general văzută ca: fiind benefică, nivelul său efectiv de 
“utilizare în cadrul administraţiei publice este foarte, scăzut. Doar 7% declară că 
evaluarea este utilizată în mod frecvent, 38% spun că este utilizată rar şi 55% spun 
că nu este utilizată aproape deloc. Participanţii chestionati din categoria societăţii 
civile au fost întrebaţi dacă apreciază că evaluarea este suficient de bine utilizată în 
rândul entităţilor publice şi private. Concluziile pun în evidenţă un nivel descurajant 
utilizării rapoartelor şi concluziilor evaluării. Doar 18% cred că administraţia publică 
centrală utilizează concluziile evaluării „destul de bine”. Situaţia în cazul ad- 
ministratiilor locale este şi mai defavorabilă, doar 6% din rândul societăţii civile 
crezând că administraţia publică locală utilizează evaluarea într-o manieră 
constructivă. * | 
Exemple de situaţii in care evaluarea a fost efectiv utilizată se regăsesc preponderent 
cu referire la programele cu finanţare UE sau din partea altor finantatori interna- 
(ionali. Exemple de instituţii care au realizat totuşi evaluări şi în cazul programelor 
sau politicilor care nu erau legate de finanţări externe includ Curtea de Conturi 
(evaluarea unor programe sau politici sectoriale), Secretariatul General al Guvernului 
(evaluarea politicilor guvernamentale) şi Agenţia Naţională pentru Întreprinderi Mici 
şi Mijlocii (evaluarea unor proiecte adresate acestora). În schimb, cultura raportării 
şi a auditului pare dominantă şi este bine sădită în minţile oamenilor, spre deosebire 
de cultura evaluării. Conceptul de evaluare ca proces integrat în managementul 
administraţiei publice se confundă într-o anumită măsură cu funcţia de raportare, 
audit şi control. | i Ce | 
Coreland aceste concluzii cu cele din sectiunea anterioará, se poate trage concluzia 
că scopul evaluării ca instrument managerial fie nu este suficient de bine înţeles, fie 
nu este acceptat şi că în instituţiile administraţiei publice, evaluarea este puţin 
utilizată. Totuşi, la nivel individual, există o bună înţelegere a felului în care evaluarea 
poate îmbunătăţi managementul şi performanţa. - i T 
Practica evaluárii se aflà deci intr-un stadiu incipient şi nu este practicată încă in 
multe domenii ale politicilor publice, dar există o atenţie crescută îndreptată asupra 
evaluării şi există diverse eforturi de dezvoltare şi promovare a practicării acesteia în 
mai multe cercuri, deşi reduse ca număr, la diferite nivele (de exemplu, în Parlament, 
in cadrul aparatului central al guvernului - Secretariatul General al Guvernului, 
Ministerul Economiei şi Finanţelor -, în Ministerul Administraţiei şi Internelor şi în 
cadrul Curţii de Conturi). Această preocupare este mai puţin vizibilă la alte nivele, 
mai precis, în alte ministere decât cele menţionate, în mediul academic sau în 
administraţia publică locală. i 
. Actiunile de până acum de dezvoltare şi promovare a practicii evaluării sunt 
diverse. Secretariatul General al Guvernului a făcut paşi importanţi spre un mana- 
gement al politicilor publice mai bun prin redactarea unor documente oficiale care 
definesc o metodologie de elaborare şi management al politicilor publice, inclusiv 
evaluarea acestora. Curtea de Conturi urmăreşte să-şi extindă funcţia de audit pentru 
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a include şi aspectul de evaluare. Există dovada unui angajament in creştere la nivelul 
Curţii de Conturi pentru realizarea auditurilor de performanţă (de exemplu, prin 
pregătirea de manuale care să includă metodologii pentru realizarea auditurilor de 
performanţă şi prin derularea efectivă a acestora). Auditul de performanţă este 
definit în cadrul practicii Curţii de Conturi ca o evaluare independentă a măsurii in 
care o activitate, un program sau o instituţie funcţionează economic, eficient şi 
eficace. Programul Guvernului 2005-2008 include „eficienţa” printre principiile sale 
de guvernare şi stipulează că politicile publice ar trebui bazate pe obiective bine 
stabilite, care se adresează nevoilor reale, şi ar trebui să țină cont de evaluările 
ex-ante ale impactului. 

Parlamentul, cu sprijinul PHARE, urmăreşte să-şi optimizeze capacitatea 
administrativă în general şi capacitatea de evaluare în particular. În Parlament există 
nuclee de gândire şi acţiune care pot promova practica utilizării analizei de impact 
‘sau a evaluării ex-ante în cazul intrării în vigoare a unei noi legislații. În prezent, 
Parlamentul face uz de rolul său de a controla activitatea Guvernului prin raportare, 
dar nu şi-a dezvoltat încă o practică de a face apel la contractori externi pentru 
realizarea serviciilor de evaluare. În mod tradiţional, Parlamentul se bazează pe 
rapoarte realizate de diverse ministere atunci când acestora li se cere să-şi prezinte 
activitatea în faţa unor comisii specializate. Se practică deci un sistem de raportare, 
însă popularizarea evaluării, a importanţei şi a valorii sale nu s-a făcut încă la nivelul 
Parlamentului într-o manieră sistematică. 

Eforturile depuse în ceea ce priveşte reforma administraţiei publice în general şi 
dezvoltarea practicii de evaluare în particular vor continua să fie sprijinite de 
Programul Operaţional de Întărire a Capacitátii Administrative, program finanţat din 
Fondurile Structurale ale UE. Acesta propune ca dezvoltarea practicii de evaluare să 
fie parte integrantă a procesului de reformă a administraţiei. Se creează astfel 
posibilitatea unei abordări mai bine coordonate, care va ajuta la propagarea mai 
rapidă şi mai eficientă a schimbării în sistemul administraţiei publice. m 

Ín prezent, cererea de servicii de evaluare este dependentá şi de existenţa legislaţiei 
care ar impune o practică a evaluării. Se evidenţiază în mai multe cercuri un curent 
de gândire conform căruia, în absenţa unui cadru legal care să impună acest lucru, 
cererea de servicii de evaluare nu se va dezvolta. 1 * 

Desi teoretic existenţa unei baze legislative a evaluării nu este o condiţie necesară 
pentru a dezvolta practica evaluării şi multe state europene cate b dezvoltat aceasta 
practică nu au de fapt o legislatie anume in acest sens, având în a ret 
sistemului legislativ din România, şi anume faptul as orice iniţiativă se cere 
un „temei legal", probabil că existenţa unei legislații detaliate va fi indispensabilă 
pentru a dezvolta practica evaluării în administraţia publică pajani. © trecere in 
revistă a cadrului juridic existent în domeniul evaluării tr 2006) relevă 
următoarele aspecte importante. Legea Finanţelor Publice nr. paiia mi include 
în mod explicit cerinţe de realizare a exerciţiilor de evaluare p mt mum de 
management financiar. Totuşi, se stipulează că instituţiile care gestionează fonduri 
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publice au obligaţia de a pregăti rapoarte anuale de performanţă care să stabilească 
pentru fiecare program obiectivele, rezultatele anticipate şi efectiv realizate, 
indicatorii şi costurile asociate. Aceste rapoarte trebuie ataşate rapoartelor financiare 
anuale. Ordonanţa de Urgenţă a Guvernului nr 45/2003 pentru gestionarea finanţelor 
publice locale nu include în mod explicit o cerinţă pentru realizarea evaluárilor. 
Totuşi, când se defineşte termenul program, se stipulează că trebuie stabiliţi indicatori 
care să permită evaluarea rezultatelor obținute, dar nu există o cerinţă explicită de 
evaluare a programelor sau a altor activităţi. Legea Auditului Intern 672/2002, ce 
reglementează activităţile de audit pentru instituţiile care utilizează fonduri publice, 
defineşte auditul intern ca fiind | x 


o activitate independentă si obiectivă [...] care sprijină entitatea publică în îndeplinirea 
obiectivelor printr-o abordare sistematică si metodică, care evaluează şi îmbunătăţeşte 
eficienţa şi eficacitatea sistemului de management bazat pe managementul riscului, control 
şi procese administrative. 


Manualul ce reglementează modul de operare al Parlamentului nu include în mod 
explicit dreptul de a realiza evaluări de orice fel. Totuşi, prevede dreptul de a iniţia 
anchete parlamentare în anumite condiţii. 

În comparaţie cu reglementările comunitare privind evaluarea, legislaţia românească 
are anumite prevederi specifice care necesită în mod explicit evaluarea doar pentru 
bugetele de cofinantare, pentru finanţări din partea UE sau a altor finantatori si 
pentru programele de cercetare. Pentru alte tipuri de activităţi, deşi subiectul evaluării 
este menţionat, cerinţele nu sunt suficient de clare sau nu sunt implementate cores- 
punzător. Ar fi util să se ia în calcul introducerea treptată a cerinţelor legale de a 
evalua programe cu finanţare de la buget, urmând anumite etape. De exemplu, într-o 
primă etapă, ministerelor li s-ar putea cere să evalueze proiectele al căror buget 
depăşeşte un anumit prag, politicile sau programele care au un caracter de noutate 
sau care doresc să testeze şi să promoveze acţiuni cu caracter inovativ, de tip pilot. 
Această cerinţă legală ar putea fi extinsă după o anumită perioadă şi la alte nivele ale 
administraţiei, având în vedere, pe termen lung, extinderea practicii de evaluare la 
toate nivelele administraţiei publice. 

Doar o mică parte a administraţiei publice a încercat vreodată să contracteze 
servicii de evaluare. Majoritatea serviciilor astfel contractate au acoperit programe 
cu finanţare PHARE, urmate de alte tipuri de evaluări (de exemplu, audituri financiare, 
evaluarea managementului instituţional, evaluarea managementului utilităţilor publice). 
Deşi interesul pentru evaluare „creşte, cererea concretă de servcii de evaluare este 
încă în stadiu incipient. În plus, se pare că gândirea actuală se axează pe analiza 
impactului sau pe etapa evaluării ex-ante, urmând probabil ca peste un timp să se 
abordeze şi evaluarea interimară sau ex-post, iar evaluarea să fie privită ca parte 
integrantă a întregului proces de management. Faptul că dezvoltarea unei practici a 
evaluării este susţinută în diverse cercuri, aşa cum a fost menţionat anterior, creează 
premisele unei mai mari conştientizări a nevoii de evaluare şi, în consecinţă, poate 
determina creşterea nivelului cererii de servicii de evaluare. 
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In general, piaţa serviciilor de evaluare a fost lăsată până acum să se dezvolte de 
la sine şi, ca atare, dezvoltarea a fost circumstantialá, nu sistematică. Nevoia de a 
acţiona asupra dezvoltării pieţei este stringentă, iar în acest sens se poate spune că 
este nevoie de sprijinirea atât a dezvoltării cererii de servicii de evaluare, cat și a 
ofertei de astfel de servicii. 

În acest sens, deşi cultura şi practica evaluării şi, în consecinţă, cererea de 
servicii de evaluare trebuie să fie stimulate preponderent din interiorul administraţiei 
publice, societatea civilă are şi ea un rol foarte important în stimularea culturii de 
evaluare şi, implicit, a cererii de servicii de evaluare. Societatea civilă trebuie să 
înveţe să solicite ca banii publici să fie cheltuiţi într-o manieră care să vină în 
întâmpinarea nevoilor sale şi într-un mod cât mai eficient. Evaluarea este cea care ar 
stimula această responsabilizare a administraţiei, care ar contribui la dezvoltarea 
unei practici conform căreia elaborarea politicilor publice se bazează pe argumente 
izvorâte din evaluare, contribuind astfel la o guvernare mai transparentă şi mai 
responsabilă. 

Nu există date statistice de încredere privind nivelul de dezvoltare al capacităţii 
autohtone de a efectua exerciţii de evaluare sau în privinţa nivelului ofertei autohtone 
a unor astfel de servicii. O estimare a gradului de dezvoltare a acestor servicii este 
dificil de făcut. Per ansamblu, datele şi opiniile consultate indică un nivel scăzut atât 
al capacităţii de evaluare, cât şi al ofertei de servicii de evaluare. 

Reprezentanţii ONG-urilor şi consultantii care pot oferi servicii de evaluare au 
fost întrebaţi când estimează că va exista un nivel adecvat de cerere care să-i atragă 
suficient de mult încât să intre pe piaţa curentă şi să vândă servicii de evaluare. Mai 
putin de jumătate dintre ei (48%) cred că piaţa este deja atractivă; 37% au răspuns 
că va exista o cerere adecvată peste 1-2 ani, iar 15% cred că vor trece mai mult de 
trei ani înainte ca cererea să stimuleze piaţa. Reprezentanţii ONG-urilor au fost de 
asemenea întrebaţi câte persoane din cadrul organizaţiilor lor au acumulat expertiză 
în domeniul evaluării. Doar trei dintre cele 46 de organizaţii chestionate au spus că 
mai mult de trei persoane din organizaţia lor au acumulat expertiză în evaluare. 

Deşi anumite firme private pretind că pot realiza evaluări, există în diverse 
cercuri unele semne de întrebare privind calitatea serviciilor de evaluare prestate de 
diverse organizaţii. În plus, există dubii vizavi de existenţa une! specializări pe 
| fel de firme, astfel incat acestea să aibă capacitatea de a 


diverse domenii ale unor ast NEL o ass! 
a publica si politicile, 


efectua evaluări în mediul specific reprezentat de administra! 

T i proiectele publice. | 
: i pm eadcm cregtere a volumului de fonduri encom care va fi 
masiva, in comparatie cu nivelul actual, problema dezvoltării — EL 
de a efectua exercitii de evaluare este fundamentală. Există 0 name. ——— E 
la nivel teoretic, de a creşte capacitatea şi oferta locală prin de p e an " 
servicii de evaluare a universitátilor, institutelor de cercetare şi a pee mene 
specializate pe analize socioeconomice. Însă creşterea activităţii — veria T 
va trebui să fie însoţită de o pregătire profesională adecvată şi specitica, pe "- 
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asigura o abordare profesională a evaluării şi o utilizare corespunzătoare a metodelor 
de evaluare. În acest sens, este necesară dezvoltarea ofertei de servicii de pregătire 
profesională pe tema evaluării. Din păcate, în mediul academic, cel puţin, nu se 
întrevede un ritm alert de dezvoltare a acestor servicii, în special datorită faptului că, 
în prezent, instituţiile academice sunt axate preponderent pe predare, destul de puţin 
pe cercetare şi foarte puţin pe oferirea pe baze comerciale a unor servicii de 
consultanţă sau pregătire profesională. În prezent, mediul academic nu are servicii 
de pregătire dedicate exclusiv evaluării. Eventual, tematica acesteia este cuprinsá ca 
modul în diverse programe de pregătire, cum ar fi Standardele de calitate ale UE, 
care include modulul de evaluare a standardelor de calitate, Managementul proiectelor 
cu finanțare UE, care include modulul pe tema evaluării programelor, sau Evaluarea 
organizaţională şi a resurselor umane. E a, 

Universitățile se află într-o fază incipientă a preocupării pentru subiectul evaluării, 
şi nu la un nivel aşa de avansat cum s-ar putea aştepta de la viitorii formatori şi 
promotori ai practicii evaluării. Deşi există excepţii, în general, se constată că 
instituţiile academice se schimbă încet şi că dau dovadă de o lipsă de iniţiativă şi 
flexibilitate. | 2455 | 

În prezent, cea mai utilizată formă de învăţare este cea prin experienţă practică, 
adică un fel de „specializare la locul de muncă”, Există totodată diverse surse de 
documentare cu o contribuţie importantă în procesul de învăţare pe tema evaluării - 
materiale disponibile pe Internet, materiale deţinute de diverse organizaţii inter- 
naţionale care au activităţi de finanţare a unor programe şi proiecte, materiale 
deţinute de unele universităţi. Există şi unele cursuri de pregătire, în special finanţate 
de programul PHARE, însă acestea au un caracter ad-hoc şi sunt foarte limitate ca 
număr. Majoritatea sunt dedicate exclusiv personalului din administraţia publică, 
ceea ce înseamnă că cei din afara sistemului, care oferă sau pot oferi servicii de 
evaluare, nu pot beneficia de aceste cursuri decât într-o măsură extrem de limitată. 
Există însă posibilitatea de a dezvolta oferta de servicii de pregătire profesională pe 
tema evaluării prin implicarea în susținerea unor astfel de cursuri şi a altor instituţii 
decât cele academice (de exemplu, institute de cercetare, organizaţii non-guver- 
namentale sau firme de consultanţă din sectorul privat). 

In concluzie, se poate spune că, deşi nivelul practic de utilizare a evaluărilor este 
încă foarte redus în ceea ce priveşte politicile şi programele finanţate din bugetul 
naţional, există premise bune pentru dezvoltarea practicii evaluării, datorită efor- 
turilor curente desfăşurate de un număr important de instituţii, în special Ministerul 
Finanţelor şi Secretariatul General al Guvernului prin Direcţia de Politici Publice. 
Probabil că, aderarea la Uniunea Europeană va stimula dezvoltarea practicii evaluării, 
în cel puţin două moduri: prin exemplul furnizat de evaluările efectuate pentru 
programele finanţate din fonduri europene şi prin faptul că derularea acestor evaluări 


va determina dezvoltarea capacităţii autohtone de a oferi servicii de evaluare la 
standarde de calitate corespunzătoare. 
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Posibile direcţii de dezvoltare a practicii evaluării 
în administraţia publică românească 


Odată cu aderarea României la Uniunea Europeană, dezvoltarea practicii evaluării nu 
mai este opţională. Chiar dacă evaluarea politicilor şi programelor finanţate din 
fonduri naţionale nu este în mod expres solicitată de către Uniunea Europeană, 
România trebuie să fie capabilă să-şi demonstreze progresele în sensul îndeplinirii 
obligaţiilor ce decurg din statutul de ţară membră. De asemenea, România trebuie să 
fie capabilă să-şi descrie nevoile socioeconomice şi să justifice astfel solicitarea 
fondurilor europene. În trecut, progresele înregistrate în procesul de integrare erau | 
evidentiate prin studii anuale efectuate de cátre Comisia Europeaná. In absenta unor 
autoevaluári sectoriale solide din partea României, era posibil ca progresele 
înregistrate să nu fie întotdeauna uşor vizibile şi demonstrabile, ducând la rapoarte 
de ţară deseori nefavorabile. Acest fenomen trebuie depăşit şi România trebuie să fie 
capabilă să pună la dispoziţia Uniunii Europene evaluări de înaltă calitate, bine 
fundamentate şi care să poată acoperi toate domeniile socioeconomice de primă 
importanţă. | 
În România, practica evaluării s-a dezvoltat în mod constant pentru programele cu 
finanţare externă, dar este încă subdezvoltată pentru activităţile finanţate de bugetul 
naţional. Există însă dovezi clare ale unui interes crescând în această direcţie, 
transpus într-o serie de acţiuni întreprinse deja la diferite nivele pentru dezvoltare: 
şi promovarea practicii de evaluare. 
În continuare, sunt propuse câteva direcţii de acţiune ce ar putea duce la dez- 
voltarea culturii şi practicii evaluării în cadrul administraţiei publice din România. 
În primul rând, ar fi benefică dezvoltarea comunicării şi colaborării între principalii 
actori care promovează noile practici de evaluare. Implementarea Strategiei Naţionale 
de Evaluare, elaborată în 2006 de către Ministerul Economiei şi Finanţelor din România, 
poate reuni toate iniţiativele disparate în domeniul evaluării, poate crea premisele 
dezvoltării unui forum de discuţii pe tema evaluării şi poate contribui astfel la 
consolidarea poziţiei evaluării în practica administraţiei. Cooperarea dintre structurile 
cu atribuţii în evaluarea programelor cu finanţare europeană Şi cele care vor gestiona 
evaluarea activităţilor cu finanţare naţională este importantă şi trebuie stimulată. 
Experienţa evaluării programelor cu finanţare europeană poate fi o sursă valoroasă 
de cunoştinţe pentru mediul administraţiei publice în general, privind practica 
evaluării. În măsura posibilului, ambele structuri ar trebui să stabilească o abordare 
comună a evaluării, aplicabilă atât in cazul programelor finanțate din fonduri euro- 
pene, cât si al celor finanțate din fonduri naționale. wh i | 
Dezvoltarea unui vocabular al evaluării ar putea contribui la realizarea une! 
înţelegeri dacă nu comune, cel putin apropiate a conceptelor vd de v 
metodologii de evaluare si domeniul de aplicare al acesteia. In prezent, utilizarea 
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termenului evaluare pentru a descrie acţiuni de natură foarte variată poate crea 
confuzii, acest lucru încetinind dezvoltarea unei practici şi a unor metodologii de 
evaluare. Probabil doar existenţa unui forum de discuţii pe tema evaluării va putea 
crea posibilitatea dezvoltării unui astfel de vocabular. 

Pregătirea unei baze de resurse adecvate pe tematica evaluării are o importanţă 
practică deosebită în procesul de dezvoltare a cunoştinţelor privind evaluarea. Acest 
gen de resurse se referă atât la materiale teoretice despre evaluare şi practica evaluării, 
Cât şi la materiale practice (de exemplu, metodologii de evaluare, instrumente utilizate 
în evaluare, studii de caz pe tema evaluării). Este dificil de sugerat cine ar trebui să 
fie depozitarul unor astfel de resurse; foarte probabil, acestea se vor dezvolta în 
cadrul mai multor instituţii, cum ar fi Secretariatul General al Guvernului, Ministerul 
Economiei şi Finanţelor, universităţi, institute de cercetare, organizaţii non-guverna- 
mentale, firme private. Calea firească este ca fiecare dintre aceste instituţii să-şi 
dezvolte propria bază de resurse, schimbul de informaţii între acestea putând fi 
facilitat ca parte a procesului de implementare a Strategiei Naţionale de Evaluare, 
după cum s-a menţionat anterior. 

În ceea ce priveşte institutionalizarea practicii de evaluare, este esentialá dezvoltarea 
capacitátii managerilor din sistemul administratiei publice de a gestiona acest proces. 
in acest sens, pot fi foarte utile realizarea unor evaluári-pilot, a unor politici si 
programe, care să exemplifice buna practică din momentul contractării evaluării 
până în momentul implementării şi finalizării evaluării şi care pot totodată să ducă la 
crearea unor proceduri privind managementul exerciţiilor de evaluare. Puterea 
exemplului va fi mai eficientă decât orice alt material-resursă şi va contribui la 
reducerea gradului de neclaritate sau a temerilor pe care politicienii sau funcţionarii 
publici le pot avea cu privire la evaluare şi la felul în care aceasta poate fi utilizată. 

Dezvoltarea funcţiei de monitorizare este de asemenea esenţială pentru a colecta 
datele necesare exerciţiilor de evaluare în mod sistematic, nu doar ad-hoc. Bazele de 
date astfel create trebuie să fie uşor de accesat şi să conţină date relevante. În această 
idee, identificarea tipului de date colectate ar trebui să derive din setul de indicatori 
definiţi de funcţia de programare. Aceştia ar trebui să acopere toate domeniile 
relevante ale evaluării (de exemplu, eficienţa şi eficacitatea programului, calitatea 
managementului de program, gradul de atingere a obiectivelor, impactul general al 
programului). i i 

În vederea creşterii capacităţii locale de a oferi servicii de evaluare, de o importanţă 
deosebită este stimularea şi sprijinirea mediului academic, a organizaţiilor non-guver- 
namentale şi a firmelor de consultanţă private în vederea dezvoltării şi oferirii unor 
cursuri de pregătire, de scurtă sau de lungă durată, pe tema evaluării. Este important 
ca acest gen de pregătire să se desfăşoare diferențiat, în funcţie de domeniu (eco- 
nomic, sociologic, administrativ, ingineresc), astfel încât să se formeze specialisti 
evaluatori în diverse discipline. Poate fi tentant ca aceste acţiuni să fie lăsate exclusiv 
pe seama mecanismelor de piaţă, dar o astfel de abordare va avea drept efect 
întârzierea dezvoltări: capacităţii locale de a efectua exerciţii de evaluare, ducând la 
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formarea unui cerc vicios in care cererea nu se dezvoltă pe motivul lipsei de ofertă, 
iar oferta nu se dezvoltă din cauza unei cereri prea mici. Pentru a stimula interesul 
faţă de dezvoltarea capacităţii şi ofertei locale de servicii de evaluare, calea imediată 
ar putea fi utilizarea unor fonduri europene ce ar putea finanța programe şi proiecte 
destinate acestui scop. S-ar putea depăşi astfel, cel puţin parţial, blocajul generat de 
lipsa unor fonduri suficiente sau a unui interes suficient din partea organizaţiilor locale. 

Toate aceste eforturi trebuie să fie complementate de o promovare intensă a 
utilizării evaluării ca instrument managerial, urmărind astfel creşterea nivelului de 
cerere a serviciilor de evaluare. Trebuie conştientizat însă faptul că instituţionalizarea 
unor practici noi este foarte dificilă. Trecerea de la o cultură a formalului, a 
respectării unor cerinţe legale sau formale, la o cultură a managementului performant 
este un pas dificil, dar necesar pentru ca evaluările să nu mai fie simple raportări si 
să devină instrumente folosite pentru îmbunătăţirea actului de management public. 
Experienţa sugerează că acest proces poate dura foarte mult timp, de aceea va fi 
necesar un efort susţinut în acest sens, pe termen lung, folosind mai multe pârghii de 
acţiune. Un exemplu in acest sens ar putea fi parghia legală, adică întărirea preve- 
derilor legale actuale care specifică necesitatea utilizării exerciţiilor de evaluare a 
politicilor şi programelor publice. Un alt exemplu ar putea fi promovarea mai 
accentuată a necesităţii evaluării din cel putin două surse: societatea civilă, ca 
finanţator şi beneficiar al politicilor şi programelor publice, şi Parlamentul, ca 
principal organ de control al activităţii Guvernului şi totodată ca emitent de noi legi, 
care are nevoie să fie la curent cu efectele politicilor anterioare pentru a putea lua 
decizii privind legile viitoare. Poate că aceştia sunt actorii cei mai indreptátiti să 
solicite evaluări de politici şi programe publice. Din punct de vedere tactic, este mai 
realistă promovarea practicii evaluării ca parte a procesului general de reformă a 
administraţiei publice decât ca o iniţiativă separată. Integrarea unor noi practici în 
domeniul evaluării ar fi astfel mai uşoară, fiind susţinute de un proces general de 
schimbare. | 

O serie de acţiuni în direcţiile descrise mai sus sunt deja incluse în Strategia 
Naţională de Evaluare (Ministerul Economiei şi Finanţelor, 2006). Acest document 
are o importanţă majoră, România având meritul elaborării acestei strategii în 
condiţiile în care alte state europene nu au făcut acest pas. Obiectivul general al 
Strategiei Naţionale de Evaluare este următorul : 


a crea un sistem de evaluare funcţional la nivel naţional, ale cărui parti să se susţină 
reciproc, care să se adreseze atât sectorului public, cât şi celui privat şi societăţii civile şi 
să contribuie la gestionarea în mod eficace a intervențiilor publice si la responsabilizarea 
factorilor de decizie la nivel politic şi a managerilor din sectorul public. 


Atingerea acestui obiectiv ambițios va necesita eforturi susţinute pe parcursul a 
cel puţin 10 ani, principalul promotor şi coordonator al acestor eforturi fiind 
Ministerul Economiei şi Finanţelor, ca autor al strategiei şi totodată ca parte interesată 
în mod direct de eficacitatea şi eficienţa chelturii bugetului naţional. 
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Având în vedere eforturile curente şi conjunctura actuală, momentul este propice 
pentru accelerarea dezvoltării unei culturi şi practici a evaluării, ca premisă pentru 
obţinerea unor rezultate mai bune ale politicilor şi programelor publice, ducând 
astfel la o viaţă mai bună a cetăţenilor ţării, beneficiarii. finali ai activităţii 
administraţiei publice. 
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Rolul ministerelor in procesul politicilor: 
elaborarea, monitorizarea şi evaluarea politicilor 


Michal Ben-Gera 


Introducere şi descriere generală 


Conceptul de politică este unul complex, cu înţelesuri multiple. În limbaj uzual, se 
aplică unei largi categorii de acţiuni, de la cele mai personale („Ține de politica mea 
să nu dau niciodată informaţii personale prin telefon”) la cele globale (politica 
globală de mediu, politica nucleară internaţională) şi chiar până la cele universale 
(„Onestitatea este cea mai bună politică”). În această lucrare vom folosi conceptul 
într-un sens restrâns, axându-ne pe politicile dezvoltate şi implementate de partea 
executivă a Guvernului. Definiţia care va servi scopurilor noastre este următoarea : 
politica reprezintă o acțiune deliberată a Guvernului care modifică sau influenţează, 
într-un anumit mod, societatea sau economia. Include impozitarea, ordonanjele, 
cheltuielile, informaţia, declaraţiile, cerinţele legale şi prohibitiile legale, dar nu se 
limitează la acestea. 

Cititorul ar trebui să fie conştient de imposibilitatea de a distinge în mod clar între 
termenii politică şi strategie aşa cum sunt folosiţi de obicei. Ceea ce poate fi numit 
de un guvern „strategie de dezvoltare economică” poate fi numit de către un altul 
„politică de dezvoltare economică”. În acest studiu vom încerca să folosim termenul 
strategie pentru a ne referi la documente cu obiective cuprinzătoare interministeriale 
şi au cel puţin un orizont temporal mediu. În acest sens, o strategie nu poate fi 
implementată de la sine, în mod direct. Mai curând, pentru ca scopurile acesteia 
să fie atinse, o strategie presupune dezvoltarea şi aprobarea unor politici şi 
proiecte legislative. Astfel, o strategie de dezvoltare economică va avea un orizont 
temporal de cinci până la zece ani şi va necesita ca un număr mare de ministere să 
dezvolte politici şi legislații astfel încât, cumulate, acestea să promoveze obiectivele 
strategiei. | 
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Totodată, este dificil să facem distincţie între termenii politici şi politică, multe 
limbi neavând nici măcar termeni diferiţi pentru aceste două concepte. Este util să le 
distingem folosind termenul politică pentru a ne referi la activităţile politicienilor, în 
scopul de a fi aleşi sau realeşi. Pe de altă parte, politicile reprezintă ceea ce decid 
politicienii să implementeze. Pentru siguranţă, deciziile de a adopta şi a implementa 
o politică sunt bazate deseori pe consideraţii politice, dar, în mod normal, este 
posibilă distingerea între aceste consideraţii şi rezultate. 

Politicile sunt produse de procesul politic, conceptualizat de obicei ca un ciclu. 
Un model simplificat al ciclului politic: este prezentat mai jos, iar o mare parte a 
acestui capitol expune elaborarea detaliată a acestui proces. 

Aşa cum arată şi modelul, procesul politicii este iniţiat, de obicei, printr-o 
decizie politică (de cele mai multe ori, sub forma obiectivelor generale ale politicii) 
şi este urmat de o elaborare detaliată a acesteia, ce produce opţiuni şi propune 
instrumentele de politici ce urmează a fi utilizate. Trebuie precizat cititorului faptul 
că aceşti paşi nu sunt mereu deliberati, sistematici sau de o înaltă calitate, dar sunt 
urmaţi mereu, la diferite grade, în mod conştient sau nu. | 


Optiuni privind politica 


Evaluări şi proiecte legislative 
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Figura 1. Procesul simplificat al politicii publice 


Ín cadrul sistemului de politici publice există o serie de actori importanti. Acestia 
sunt: şeful Guvernului (primul-ministru sau preşedintele Guvernului), Guvernul 
(Consiliul de Miniştri), comitetele Guvernului, ministerele individuale, Secretariatul 
General, ministerele şi societatea civilă. (Parlamentul este, de asemenea, implicat în 
aprobarea legislaţiei guvernamentale, propunerea legislaţiei sau amendarea pro- 
iectelor guvernamentale. Cu toate acestea, nefăcând parte din structura executivă, 
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rolul său nu este analizat în detaliu in această lucrare). Pe baza Constituţiei, legilor, 
reglementărilor, convențiilor şi culturii politice, fiecare actor al sistemului de politici 
are un rol (sau mai multe roluri) şi activităţi specifice de executat. 

Procesele ce definesc şi ghidează sistemul de politici sunt codificate de obicei în 
„regulile de procedură” ale Guvernului sau în documente similare. În mod tipic, 
aceste reguli de procedură specifică modul în care Guvernul şi comisiile sale iau 
decizii, felul în care Secretariatul General al Guvernului trebuie să trateze pregătirea 
şedinţelor de guvern, modul în care ministerele şi alte organisme administrative 
trebuie să prezinte propuneri în cadrul acestor întâlniri, precum şi acţiunile pe care 
ministerele trebuie să le întreprindă înaintea prezentării, cum ar fi consultările 
interministeriale ‘si revizuirea acestora de către structurile juridice ale Guvernului. 
Regulile de procedură nu sunt, de obicei, foarte specifice în privinţa modului în care 
ministerele trebuie să-şi dezvolte politicile şi propunerile legislative, deşi, în ultimii 
ani, câteva ţări din regiune au adăugat anumite elemente, cum ar fi evaluarea 
impactului fiscal. 

Politicile publice constituie rezultatele sistemului de politici şi sunt concretizate 
aproape întotdeauna în legi. Deşi acest punct este de multe ori ignorat, este important 
de realizat faptul că orice act legal concretizează politica, chiar şi acolo unde aceasta 
nu este enunțată in mod clar sau coerent. De exemplu, legislaţia care stabileşte 
limitele de viteză pe diferite tipuri de drumuri concretizează politica guvernamentală 
de reducere a vitezei şi modalitatea în care viteza să fie redusă diferențiat pe 
autostrăzi, drumuri secundare şi străzi din zonele în construcţie. Obiectivele stabilirii 
unor limite variate de viteză pot fi stipulate în act (de exemplu, pentru creşterea 
siguranţei, reducerea accidentelor, a consumului de benzină sau pentru limitarea 
zgomotului) sau pot să nu fie stipulate şi se deduc astfel din actul legislativ în sine. 
Este posibil, de fapt, ca legăturile dintre obiectivele stipulate şi prevederile legale să 
nu fie logice sau coerente. Cu toate acestea, prin definiţie, prevederile legale 
concretizează întotdeauna anumite politici, chiar dacă acest lucru se întâmplă numai 
de la sine. 

Teoretic, este posibilă distincţia între o politică şi un proiect de lege, precum şi 
între activităţile privind dezvoltarea politicii şi cele privind redactarea actelor 
normative. Altfel spus, politica reprezină conţinutul sau substanţa, iar proiectul de 
lege este concretizarea acestei substanţe într-un limbaj şi un format legal. Elaborarea 
politicii constituie procesul prin care se decide ţinta de atins, ce trebuie făcut pentru 
atingerea acesteia, cum trebuie făcut, cine ar trebui să o facă etc. De exemplu, 
urmând decizia politică de a intreprinde măsuri pentru reducerea accidentelor de 
circulaţie, dezvoltarea politicii va presupune analizarea cauzelor accidentelor, distri- 
butia acestora pe diferite subclase de populaţie şi drumuri, regulile şi politicile deja 
existente, experienţa altor {ari etc. Apoi, va fi dezvoltat un număr de opţiuni pentru 
reducerea accidentelor (de exemplu, limite de viteză mai scăzute, o mai bună aplicare 
a limitelor existente, creşterea vârstei minime pentru primul permis, campanii de 
educare şi informare). Este necesară apoi evaluarea costurilor şi a beneficiilor 
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implicate de fiecare opţiune (evaluarea impactului, consultări publice) şi prezentarea 
opţiunilor şi a analizelor aferente in fata Guvernului, pentru ca acesta să decidă. Toti 
aceşti paşi fac parte din elaborarea politicii. Odată ce se: decide asupra unei (unor) 
opţiuni, poate începe redactarea actelor normative, transpunându-se opţiunea sau 
opţiunile selectate într-un limbaj ce corespunde tradiţiei legale, Constituţiei etc. 

Cu toate acestea, în lumea reală, distincţia este mult mai neclară, întrucât 
considerentele legale în sine reprezintă un aspect important al substanţei. De 
exemplu, opţiunile ce necesită aplicarea limitelor de viteză trebuie să specifice cum 
şi de către cine vor fi executate. Cu toate acestea, menţionarea are implicaţii legale, 
unele neputând fi cunoscute până când proiectul nu a fost pregătit şi juriştii nu au 
analizat legalitatea diferitelor abordări, cum ar fi implicaţiile în termeni de libertăţi 
fundamentale. Mai mult, actul normativ ce introduce o nouă politică poate fi în 
dezacord cu altele, motiv pentru care procesul de redactare poate necesita anumite 
reevaluări ale deciziilor şi opţiunilor de politici. Astfel, este foarte important ca, în 
practică, atunci când se pregătesc itemii pentru proiectele de acte normative, să se 
folosească metodele şi tehnicile care tin atât de analiza politicilor, cât şi de redactarea 
legală. De obicei, este util şi ajută la reducerea efortului să se înceapă mai întâi cu 
elementele ce (in de dezvoltarea politicii, decât cu o redactare legală grăbită, începută 
înainte ca principalele obiective şi principii ale politicilor să fie clarificate. Cu toate 
acestea, nu este necesar şi de multe ori nici util ca aceste activităţi să fie separate în 
paşi strict secventiali. Cooperarea cu juriştii în fazele timpurii ale elaborării politicii 
poate constitui un mod eficient de a evita pierderea timpului nd analizarea optiunilor 
care contravin prevederilor legale in vigoare. 

Tema acestui capitol este rolul ministerelor (si al anumitor organisme admi- 
nistrative) in cadrul sistemului de politici si functiile pe care acestea trebuie sá le 
indeplineascá la fiecare pas al procesului politicilor publice. Ministerele joacá un rol 
central in acest sistem, intrucát reprezintá organismele primare ce dezvoltá si 
implementeazá politici si reglementári. Functiile ministerelor derivá din respon- 
sabilitátile sectoriale şi sunt numite de multe ori „funcţii de resort". 

Mai mult, anumite ministere deţin şi „funcţii orizontale” în cadrul sistemului de 
politici, confruntându-se astfel direct cu alte ministere, şi nu cu lumea exterioară. De 
exemplu, Ministerul de Finanţe, pe lângă responsabilităţile de resort (impozitarea) 
are responsabilitatea orizontală de a pregăti şi de a administra bugetul. Se confruntă, 
pe această cale, cu toate ministerele în timpul pregătirii bugetului şi are totodată rolul 
de a examina toate propunerile ministerelor care au implicaţii bugetare. În anumite 
țări, Ministerul Justiţiei, pe lângă responsabilitatea de resort (sectorială) pentru 
sistemul juridic (Codul Penal, judecători, operaţiunile Curţii), are responsabilitatea 
de a asigura integritatea: corpului de legislaţie. Astfel, este însărcinat cu revizuirea 
proiectelor de legi pregătite de ministere în ceea ce priveşte limbajul legal şi 
respectarea Constituţiei şi a altor legi în vigoare. (În ţările fostei Iugoslavii, această 
funcţie este performată de obicei de către un secretariat legislativ, nu de Ministerul | 
Justiţiei). Aceste ministere îndeplinesc un rol dublu în cadrul sistemului de politici, 
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atât ca ministere cu portofoliu în ceea ce priveşte aria lor de competenţă, cât şi ca 
ministere orizontale, cu un rol special în cadrul sistemului în sine. Acolo unde este 
necesar, ambele aspecte vor fi tratate în acest capitol. 

Capitolul se axează doar marginal asupra rolului Guvernului în luarea deciziilor 
şi pe rolul de coordonator al sistemului global de politici al Secretariatului General 
(SIGMA, 2004). Totodată, lucrarea nu va prezenta în detaliu chestiunile tehnice implicate 

-in dezvoltarea efectivă a politicii, cum ar fi analiza de politici, evaluarea impactului 
şi consultarea publică. Acestea pot fi găsite în lucrarea SIGMA (SIGMA, 2005). 


Funcţiile ministerelor în procesul de executare a politicilor 


Pentru a examina în detaliu rolul ministerelor, este necesar să impártim procesul 
de realizare a politicilor în 12 etape separate şi să analizăm funcţiile ce vor fi 
performate de ministere la fiecare etapă. Procesul cuprinde stabilirea prioritátilor, 
dezvoltarea de politici, luarea de decizii, monitorizarea şi evaluarea. O listă concisă 
a celor 12 etape, precum şi a actorilor implicaţi este prezentată mai jos. Aşa cum se 
poate observa în tabel, ministerele au câte un rol în fiecare dintre cele 12 etape, deşi 
deţin fie rolul de conducere, fie un rol secundar sau chiar minor. 


Tabelul 1. Rolul ministerului în cei 12 paşi ai procesului de executare a politicii 


Alte organisme care Decizie/aprobare 


contribuie 


Organismul cu rol de 
conducere în 
pregătire/susţinere 
Partide, Cabinetul 
Primului-ministru 

(Secretariatul 
General) 


Secretariatul General 


Guvernul, 
Parlamentul 


Secretariatul General, 
toate ministerele 


1. Definirea 
prioritátilor | 


Toate ministerele Guvernul 
(Secretariatul 
Legislativ) 
Grupuri de lucru, 
ONG-uri, experti 
externi 
Grupuri de lucru, 
ONG-uri, Secreta- 
riatul Legislativ, 

experti externi 
Anumite/toate cele- 
lalte ministere (de 

obicei, Ministerul de 
Finanţe, cu compe- 


2. Planificarea 
politicilor şi cea 
legislativă . 
3. Pregătirea 
propunerilor de 
politici 
4, Pregătirea pro- 
iectelor de acte nor- 
mative 


Ministerul initiator Ministrul 


Ministerul initiator Ministrul 


Ministrul 


5. Consultarea Ministerul initiator 


interministeriala 


......... 
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6. Trimiterea la Ministerul initiator Ministrul 


Secretariatul 
Secretariatul Secretarul General 
General 


General 
7. Analiza de către 

Secretariatul Preşedintele 
General Comisiei, 


Ministerul iniţiator - 
Secretariatul General 
8. Analiza de către 
comitetele intermi- 


Ministerul iniţiator 


nisteriale Guvernul 
9. Deciziile luate de | Secretariatul Ministerul iniţiator Guvernul 
Guvern General | 


Secretariatul 
Parlamentului 


10. Procesul 
parlamentar şi 
aprobarea 


11. Implementarea Ministerul iniţiator | ONG-uri, experţi ex- 
terni, administraţie locală 


12. Monitorizarea şi 
evaluarea 


Secretariatul General, 
ministerul iniţiator 


Parlamentul 


Ministerul initiator, | Experţi externi, ONG-uri | Ministrul, 
Secretariatul = [i Guvernul 
General 


În această secţiune vom discuta fiecare dintre cele 12 etape, conturând o descriere 
generală a fiecăreia şi a rolului ministerului şi punând sub semnul întrebării modul 
în care aceste etape sunt urmate în prezent de către ţările vest-balcanice. 

Pentru pregătirea acestei lucrări, SIGMA a solicitat unor state membre UE 
(inclusiv noilor membri) informaţii despre modul în care. ministerele acestora participă 
la procesul de realizare a politicilor. Au fost primite la timp opt răspunsuri (Austria, 
Republica Cehă, Germania, Ungaria, Polonia, Slovacia, Slovenia şi Spania). Acolo 
unde este posibil şi relevant, vom prezenta exemple pentru aceste răspunsuri. 

Acestea constituie indicaţii foarte utile în ceea ce priveşte variabilitatea abor- 
dărilor, deşi cele opt cazuri furnizează numai o bază limitată pentru analiza com- 
parativă, întrucât nu toate urmăresc structura solicitată. În consecinţă, acestea variază 
enorm în privinţa accentului. Unele descriu în detaliu structura globală a Guvernului 
$i a ministerelor, în timp ce altele fie se axează pe sistemul constituţional, fie acoperă 
numai una sau două etape din procesul de realizare a politicilor sau se axează pe un 
singur minister. Alegerea exemplelor este dificilă şi poate denatura semnificaţia 

„elementului selectat în cadrul contextului global. | 

Toate ráspunsurile primite au un punct comun: se axeazá pe procedurile de 
transmitere a documentelor ín cadrul procesului, si nu pe activitátile ministerelor de 
dezvoltare si analiza a politicilor. Motivul pentru care se intámplá aga se datoreazá 
diferentelor in abordare $i a capacităţilor de elaborare a politicilor diferitelor 
ministere; a fost astfel dificil pentru autori sá prezinte acest proces. Un alt motiv 


poate fi faptul cá acest subiect nu este minutios reglementat, informatia despre practicile 
uzuale fiind dificil de obţinut. 
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Prima etapă. Definirea prioritatilor guvernamentale 


Descrierea generală a etapei 


Deşi procesul de realizare a politicilor este văzut de obicei ca un ciclu, este logic să 
considerăm priorităţile guvernamentale un punct de plecare. Prioritátile de politici 
constituie declaraţii de intenţie stabilite de Guvern ca întreg. În cele mai multe ţări 
europene si vest-balcanice, noile guverne prezintă un program de patru ani în 
momentul confirmării lor iniţiale de către Parlament. Aceste programe au fost 
dezvoltate pe parcursul campaniei electorale şi au fost deseori finalizate în timpul 
negocierilor de coaliţie. Mai mult, în timpul mandatului, multe guverne se angajează 
în diferite forme de planificare strategică formală (anuală sau multianuală) şi stabilesc 
din când în când priorităţi orizontale ale politicilor, prin documente adoptate de către 
guvern (Strategia de Integrare Europeană, Strategia de Privatizare şi de Dezvoltare 
Economică). Procesul anual de bugetare este folosit în anumite state ca o oportunitate 
pentru a stabili direcţii strategice prin realocarea de fonduri către ariile considerate 
prioritare pentru Guvern. Cumulate, aceste documente variate stabilesc cadrul strategic 
pentru activităţile Guvernului. 

Cadrul strategic trebuie să formeze baza pentru elaborarea politicilor. În practică, 
este dificil de identificat o situaţie în care toate documentele guvernamentale stra- 
tegice sunt aliniate unele cu altele şi pot forma astfel un ghid coerent al procesului 
de realizare a politicilor. Din moment ce priorităţile sunt prezentate într-o formă 
abstractă şi generală, poate fi dificil să derivăm din acestea acţiuni specifice. 
Documentele strategice pot fi pregătite de diferiţi agenţi (si uneori de consultanţi 
externi) şi apoi adoptate de către Guvern fără o prea mare atenţie asupra dimensiunii 
practice sau interrelationale a documentelor. Cu toate acestea, programele strategice 
şi de lungă durată adoptate de către Guvern furnizează anumite idei privind intenţiile 
politice ale acestuia, constituind astfel un punct de plecare util pentru întregul 
proces. 

În general, aceasta trebuie să fie sarcina şi responsabilitatea Secretariatului 
General al Guvernului, pentru a sc asigura că aceste strategii sunt interconectate, iar 
activităţile ministerelor sunt în acord cu strategiile. 


Rolul ministerelor 
În ceea ce priveşte priorităţile guvernamentale, rolul ministerelor este esenţial în 
două sensuri. ney : 
Ín primul ránd, ele trebuie sá fie implicate in definirea priorităţilor in sine. In 
anumite cazuri, cei care pregátesc strategiile pot solicita contributia ministerelor, asa 
cum se intámplá in cazul pregătirii strategiilor naţionale privind integrarea europeană. 
Cu toate acestea, chiar şi acolo unde echipa care dezvoltă strategia nu solicită în mod 
concret contribuţia ministerelor, acestea trebuie să fie pregătite să o „convingă” să 
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includă in strategie anumite priorităţi ministeriale. Dacă strategia este adoptată, 
aceasta le va permite ministerelor să o folosească drept justificare adițională (si ca o 
sursă posibilă de noi fonduri) pentru urmărirea prioritatilor acestora. Chiar dacă 
ministerelor li se cere sau nu contribuţii, acestea trebuie să deruleze un proces intern 
de analiză şi să aibă capacitatea de a identifica mai întâi priorităţile din cadrul 
propriei arii de competenţă, pentru ca apoi să le introducă efectiv în documentele 
guvernamentale strategice. În orice caz, proiectele de documente strategice trebuie 
transmise ministerelor pentru comentarii înainte ca acestea să fie finalizate, iar 
ministerele trebuie să aibă capacitatea de a revizui astfel de documente într-o manieră 
instituţională coerentă. 

În al doilea rând, ministerele trebuie să analizeze toate documentele guver- 
namentale strategice pentru a identifica priorităţi care să li se poată aplica şi trebuie 
să le răspundă cu propriile iniţiative privind politicile ce se conformează strategiei şi 
contribuie la realizarea acesteia. În anumite cazuri, apare ca evident într-un document 
strategic faptul că un anumit minister va trebui să pregătească o politică specifică sau 
un act normativ. Cu toate acestea, nu se întâmplă tot timpul aşa, pentru că, pe deo 
parte, strategiile pot fi generale şi vagi, iar pe de altă parte, anumite priorităţi 
strategice pot atinge interesele ministerelor numai indirect. De exemplu, Guvernul 
poate include într-un document de strategie angajamentul de a îmbunătăţi serviciile 
pentru comunităţile dezavantajate sau pentru anumite regiuni sărace ale ţării. 
Ministerele interesate ar trebui să-şi revizuiască apoi activităţile şi serviciile pentru 


a identifica ideile pentru politici şi/sau legislaţia care va contribui la atingerea acestui 
angajament strategic. 


Câteva exemple 


Slovenia. În iunie 2005, Guvernul sloven a adoptat Strategia de Dezvoltare pentru 
perioada 2004-2013 (primii zece ani în calitate de membru UE), ce constituie un 
document de politici ce tratează dezvoltarea globală a întregii ţări. 

Există totodată un set de documente aprobate de Parlament foarte important 
pentru procesul global de realizare a politicilor în care rolul ministerelor este 
semnificativ : programele naţionale. Acestea constituie documente pentru pregătirea 
politicilor naţionale. În prezent, există 14 programe naţionale în diferite zone ale 
dezvoltării sociale (cercetare, servicii sociale, sport, protecţia mediului, siguranţa 
traficului rutier etc.). Programul national este pregătit şi schiţat de ministrul res- - 
ponsabil şi propus în faţa Guvernului. Acesta din urmă, după ce îl acceptă, îl 
transferă Parlamentului, care, la rândul său, îl trece printr-o procedură legislativă 
specială. Un program naţional nu reprezintă legea, dar este adoptat de către Parlament 
şi are implicaţii semnificative pentru zona vieţii sociale reglată de acesta. 

Primul-ministru poate da ministrului o directivă obligatorie pentru activitatea 
ministerului respectiv. Dacă ministrul consideră că directiva obligatorie nu corespunde . 


setului de politici al Guvernului, acesta/aceasta poate pretinde ca Guvernul să discute 
chestiunea respectivă. 


ROLUL MINISTERELOR ÎN PROCESUL POLITICILOR 299 


Ungaria. În conformitate cu regulile de procedură, Guvernul trebuie să elaboreze 
un program legislativ pentru o perioadă de cinci ani, descriind legile şi cele mai 
importante decrete guvernamentale ce trebuie pregătite. De-a lungul elaborării acestui 
program legislativ, sunt consultaţi toţii şefii instituţiilor executive împreună cu 
Preşedintele Curţii Supreme, Procurorul-Şef, organizaţiile sociale şi sindicatele, 
administraţia locală din Budapesta şi administratiile locale cu un anumit grad de 
autonomie. | 

Austria. La inceputul unui nou mandat, functionarii publici ai ministerelor studiazá 
in amánunt programele guvernamentale, strategiile si obiectivele politice pentru a 
putea fi capabili de a deriva din acestea liniile si actiunile viitoare. 

Slovacia. Documentul primar ce schițează orientarea guvernului şi obiectivele 
acestuia în ariile individuale ale politicii publice este programul guvernamental, pe 
care fiecare guvern trebuie să-l prezinte în faţa Consiliului Naţional în 30 de zile de 
la numirea acestuia. Pe baza acestui program, Parlamentul oferă un vot de încredere 
şi oferă mandatul Guvernului. 


parlamentare dat Guvernului, pentru ca acesta să pregătească şi să implementeze 
etapele propuse în program. Acest mandat are două aspecte. În primul rând, repre- | 
zintă o expresie generală de încredere în Guvern a majorităţii deputaţilor ce reprezintă 
cetăţenii (pe baza rezultatelor alegerilor generale). Cu toate acestea, la un nivel mult 
mai practic, expresia de încredere bazată pe program poate fi percepută totodată ca 
un angajament nonformal al majorităţii parlamentare pentru a sustine proiectele de 
lege introduse de guvern în acord cu programul. 

"Având în vedere condiţiile unui guvern de coaliţie (nu numai în Slovacia), un 
program guvernamental îndeplineşte totodată un rol non-formal, dar crucial: rolul 
unei înţelegeri între partidele politice individuale ce participă la formarea Guvernului 
asupra obiectivelor şi instrumentelor din ariile individuale ale politicilor publice. 
Perioada de pregătire pentru formarea Guvernului şi a programului va trebui să fie 
apoi una în care viitorii membri ai coaliţiei acceptă principalele limite şi ambiţii de 
guvernare ce vor da posibilitatea Guvernului, membrilor săi şi Parlamentului ca, 
odată ce se conformează acestora, să coopereze productiv în limitele stabilite. 

Polonia. Priorităţile privind politicile sunt stabilite de către Guvern ca întreg şi 
sunt acceptate în momentul formării acestuia şi, uneori, a unei înţelegeri de coaliţie. 
Această procedură nu este însă una de natură sistemică. Depinde în mod special de 
relaţia dintre partenerii de coaliţie. Documentul principal care stabileşte priorităţile 
Guvernului constă într-o expunere â primului-ministru în fata Parlamentului la 
începutul mandatului guvernamental. Toate programele guvernamentale trebuie să 
fie în acord cu expunerea primului-ministru. 

Republica Cehă. Nu există proceduri formale prescrise pentru pregătirea Declaraţiei 
Guvernamentale privind politicile publice. Aceasta este pregătită de obicei de 
Cabinetul de Consilieri ai Primului-ministru. Declaraţia privind Politicile reprezintă, 


Programul guvernamental poate fi considerat astfel un mandat al Tub 
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mai mult sau mai putin, o compilaţie de contribuţii individuale ale ministerelor. 
Aceasta poate pune în pericol, aşa cum s-a întâmplat în multe cazuri, consecventa şi 
coerenţa Declaraţiei privind Politicile. Din păcate, de cele mai multe ori, nu există 
timpul necesar pentru pregătirea şi ajustarea acesteia. Nu are loc. o consultare 
substanţială cu ministerele înainte ca declaraţia să fie prezentată în faţa Guvernului şi a 
Parlamentului. | | x 

În afara unui număr mic de priorităţi politice hotărâte şi evidenţiate în timpul 
negocierilor de coaliţie, cum ar fi reforma Sistemului de Pensii sau proiectele de legi 
importante, este vorba despre o putere discretionará ce aparţine celor însărcinaţi cu 
scrierea Declaraţiei privind politicile publice, în care vor fi incluse sarcini legislative 
sau de politici. Multe schimbări apar în ultimul moment, în timp ce departamentele 
se află „în competiţie” pentru introducerea în Declaraţie a propriei viziuni legislative 
şi de politici şi pentru a obţine resurse pentru aceasta. Astfel, putem identifica 
într-un domeniu o listă foarte detaliată de proiecte de acte normative ce urmează a fi 
pregătite, pe când în altul există numai declaraţii generale privind politicile. 

O altă modalitate de a stabili priorităţile guvernamentale este pregătirea unor 
concepte privind strategii guvernamentale cum ar fi Programul de Convergentá sau 
Strategia Economică. Un minister anume este de obicei responsabil pentru pregătirea 
unui astfel de document. Deşi procedurile formale de pregătire a propunerilor de 
politici guvernamentale există, stilul, modalitatea de pregătire şi calitatea unui astfel 
de conţinut al documentelor diferă. 


Chestiuni de discutat 


* Sunt ministerele implicate direct în pregătirea documentelor strategice? Li se 
cere o contribuţie ? Au ministerele oportunitatea de a revizui şi comenta proiectele 
documentelor strategice ? 

* Au ministerele un proces intern de identificare a problemelor pe care le pot 
introduce în documentele guvernamentale strategice ? Dacă da, care este procesul 
şi cine este responsabil? | 

* Există un proces clar prin care ministerele pot revizui documentele guver- 
namentale strategice pentru a identifica politicile pe care ministerul trebuie să-i 
dezvolte ? Dacă da, care este procesul şi cine este responsabil ? 


Etapa a doua. Politicile anuale Şi planificarea legislativă 


Descrierea generală a etapei 


În majoritatea țărilor, există un proces stabilit pentru planificarea politicilor guver- 
namentale şi a activităţii legislative, desfăşurat în mod normal pe o bază anuală. În 
anumite cazuri, există două planuri separate, unul pentru toate documentele ce ar 
trebui să fie prezentate în şedinţa de guvern şi altul numai pentru actele legale. 
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„Planul se constituie, de obicei, dintr-o listă de documente pregătite de către 
ministere, numele ministerului responsabil, precum şi termenul (de obicei, luna 
respectivă) de prezentare a documentului în şedinţa de guvern. Pregătirea planului 
reprezintă sarcina Secretariatului General, care monitorizează totodată progresul 
făcut în implementarea planului, revizuindu-l, dacă este necesar (de obicei, 
trimestrial). ho 

Planurile anuale sunt pregátite pe baza contributiei furnizate de ministere. in 
anumite cazuri, acesta reprezinta pur şi simplu un proces „de jos in sus”, în care 
Secretariatul General doar compileaza propunerile primite de la ministere, in timp 
ce, in alte cazuri, Secretariatul General are autoritatea de a influenţa conţinutului şi 
structura planului bazat pe contribuţiile furnizate. Asta înseamnă că Secretariatul 
General estimează dacă planurile prezentate de ministere iau în calcul suficient de 
mult priorităţile guvernamentale şi poate solicita contribuţii adiţionale de la un 
minister dacă nu a inclus elementele necesare în priorităţile strategice. Pe de altă 
parte, acesta poate indica ministerului faptul că a inclus prea multe elemente, pe 
care Guvernul sau Parlamentul nu ar avea timp să le ia în considerare. Astfel, 
pregătirea planului devine un proces interactiv între ministere, ce promovează 
priorităţi sectoriale specifice, şi Secretariatul General, responsabil pentru luarea în 
considerare a chestiunilor intersectoriale şi guvernamentale. Decizia finală a 
planului, ce include rezolvarea oricăror conflicte, reprezintă responsabilitatea 
Guvernului. 


Rolul ministerelor 


Ministerele joacă un rol semnificativ în determinarea agendei legislative şi de politici. 
Ele ar trebui să fie permanent conştiente de schimbările şi problemele din ariile lor 
de competenţă, astfel încât să poată identifica nevoia de a dezvolta politici şi 
propuneri legislative. Planurile ministerului ar trebui să ia în considerare: 


- priorităţile guvernamentale declarate ; 

- presiunea publică (inclusiv din partea unor grupuri interesate) ; 

- înțelegerile şi angajamentele internaţionale ; 

- problemele politicilor existente (inclusiv problemele de aplicare şi implementare) ; 
- nevoia de a implementa mai eficient politici şi de a economisi bani. 


Pe lângă acest proces continuu, ministerele trebuie să aibă un mecanism intern 
funcţional pentru a putea răspunde la solicitarea anuală a Secretariatului General de 
a trimite contribuţia lor, asigurându-se cá: 

Si prioritățile guvernamentale sunt reflectate în planul ministerului, în special 


prioritățile ce privesc armonizarea cu legislația europeană ; 
- toate departamentele ministerului sunt implicate in determinarea prioritatilor 
ministerului privind politicile şi iniţiativele legislative din anul următor ; 
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- departamentul juridic (acolo unde există) este pe deplin implicat ; 

- există un proces de coordonare internă, pentru a se asigura că abordarea globală 
a ministerului este realistă şi echilibrată ; j 

- ministerul are capacitatea de a realiza planul stabilit. 


Ministerele ar trebui să deruleze totodată un proces intern care să asigure 
îndeplinirea totală a planului şi care să permită modificări în cazul imposibilității de 
a-i implementa. În mod ideal, dacă ministerul consideră că nu poate pregăti toate 
detaliile planului, ar trebui să poată decide ce politici sunt prioritare şi să poată 
orienta resursele pentru a le implementa. | 


Cáteva exemple 


Slovenia. Programul anual guvernamental consti intr-o listá de legi şi reglementări 
planificate să fie adoptate în anul următor. Fiecare proiect legislativ trebuie să aibă 
o justificare scurtă. Programul guvernamental anual reprezintă mai mult un plan de 
lucru decât un document de politici. Există de asemenea un raport anual ce conţine 
o listă de legi şi reglementări adoptate în acel an. | 

Spania. Identificarea unei probleme se face de obicei, pe baza unui program 
guvernamental. Acesta este un rezumat al programului electoral şi se constituie 
intr-un calendar legislativ. Acesta ia forma unui document pregătit de centrul Guver-, 
nului în acord cu ministerele. inde | 

Ín afara programului guvernamental si a problemelor neprevázute (cum ar fi 
catastrofele naturale), celelalte surse de identificare ale problemelor sunt opinia. 
publică şi acordurile internaţionale. 

Slovacia. Programul guvernamental din Slovacia este transpus în două documente 
guvernamentale esenţiale de planificare a politicilor publice: planul de lucru şi 
planul sarcinilor legislative. Aceste documente anuale sunt aprobate de către Guvern 
la începutul fiecărui an şi constituie nu numai planul de implementare al programului 
guvernamental, ci şi o ocazie de a completa priorităţile guvernamentale-cheie, 
stabilite anticipat, cu alte sarcini ce reprezintă rezultatul iniţiativelor ministeriale sau 
al elementelor neacoperite în programul iniţial. R 

Pe baza planului de lucru si al planului legislativ, ministerelor individuale li se 
cere să-şi prezinte propunerile pentru deliberările guvernamentale din luna pro- 
gramata. a! 

Ungaria. În acord cu Hotărârea de Guvern privind regulile guvernamentale de 
procedură, Guvernul decide asupra planului său de lucru pentru o perioadă de 
jumătate de an, în care sarcinile de îndeplinit sunt detaliate şi programate lunar. 
In paralel cu pregătirea planului de lucru, Guvernul adoptă un program de 
adoptare a legilor publicat în Monitorul Oficial. Pe parcursul elaborării planului de 
lucru şi a programului de adoptare a legilor, Guvernul ia în considerare obligaţiile ce 
derivă din calitatea de membru al UE. Planificarea pe perioade de jumătate de an 
asigură posibilitatea. modificării politicilor existente acolo unde este cazul, ca 
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rezultat al problemelor de implementare, a evoluţiilor economice sau a situaţiilor de 
urgenţă. 

Polonia. Procesul de planificare privind activităţile Consiliului de Miniştri se 
bazează pe programe anuale de lucru şi este administrat de obicei de către Cancelaria 
Primului-ministru. Există programe de lucru anuale şi uneori pe termen mai scurt ale 
Consiliului de Miniştri, compilate de Cancelaria Primului-ministru pe baza inputurilor 
furnizate de ministere printr-o procedură de jos în sus. Cancelaria Primului-ministru 
nu este responsabilă pentru asigurarea coerentei planurilor operaţionale cu priorităţile 
“Guvernului. Asigurarea coerenfei cu obiectivele strategice globale ale Guvernului 
tine de responsabilitatea ministerelor. 

Republica Cehă. Planul anual guvernamental legislativ, precum şi planul anual 
guvernamental non-legislativ sunt pregătite de Secretariatul General şi aprobate de 
către Guvern în fiecare an. Mai mult, perspectivele legislative şi non-legislative ale 
guvernului pentru următorii doi ani sunt puse în discuţie în fiecare an. Aceste 
documente sunt integrate de către Secretariatul General pe baza propunerilor mi- 
nisterelor şi pe baza Programului guvernamental. Secretariatul este responsabil 
totodată pentru monitorizarea modului în care ministerele respectă planurile amintite. 
in fiecare lună, Guvernul discută raportul de îndeplinire a sarcinilor guvernamentale 
pentru luna care a trecut, 


Chestiuni de discutat 

e Sunt departamentele din minister capabile să identifice nevoile şi problemele din 
domeniile care necesită intervenţie legislativă şi de politici? 

e Au ministerele un proces intern prin care îşi pregătesc contribuţiile anuale la 
planul guvernamental anual? Dacă da, care este procesul? Sunt toate depar- 
tamentele implicate, inclusiv cel juridic? 

e Există un proces intern prin care se monitorizează progresul de implementare a 


planului în timpul anului? Care este acest proces? 
e Există o unitate responsabilă pentru coordonarea contribuţiilor ministerului la 


planul guvernului? 
e Există o capacitate de a transfera resursele ministerelor pentru analiza de politici 
de la politicile cu prioritate redusă la cei cu prioritate ridicată ? Sunt administrate 


într-o manieră coerentă resursele departamentului juridic? 


Etapa a treia. Pregătirea propunerilor de politici (inclusiv analiza 
de politici, evaluarea impactului, consultarea societății civile) 


Descrierea generală a etapei 


Procesul elaborării propunerilor de politici include, de obicei, următorii paşi : 
- identificarea problemelor pe care politica trebuie să le corecteze sau să le 
îmbunătăţească ; 
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- Stabilirea obiectivelor specifice (cantitative şi calitative) ce urmează să fie atinse 
de politică ; | 

- pregătirea opţiunilor prin care vor fi atinse obiectivele ; 

- evaluarea impactului produs de aceste opţiuni; 

- consultări interministeriale pentru identificarea problemelor ce privesc mai multe 
ministere ; 

- consultarea societăţii civile ; 

- recomandări făcute ministrului privind o opţiune preferată. 


Dezvoltarea politicilor poate constitui o activitate complexă şi necesită frecvent 
abilităţile unei echipe multidisciplinare, care să includă economişti, sociologi, 
specialişti în problemele respective (de exemplu, agricultură, educaţie), specialişti 
financiari şi jurişti. Acolo unde administraţia nu are resurse interne, ea poate 
contracta asistenţă externă sau poate căuta asistenţă să cuin de la organizaţiile 
internaţionale. | 


Rolul ministerelor 


În mod esențial, toate sarcinile din cadrul acestei etape sunt îndeplinite de către 
ministerul iniţiator (numai dacă pregătirea nu este atribuită unui organism extern, 
însă aceasta constituie o excepţie). Pregătirea propunerilor de politici reprezintă 
rolul central al ministerelor în cadrul sistemului de politici. Din moment ce mi- 
nisterele sunt cele aflate în interacţiune regulată cu sectoarele lor, acestea sunt 
singurele organisme ale administraţiei ce deţin cunoştinţe detaliate suficiente şi 
experienţa practică privind problemele ce necesită intervenţii guvernamentale. În 
anumite situaţii, pentru executarea acestei etape, Guvernul poate institui organisme 
speciale sau grupuri de lucru interministeriale, dar chiar şi atunci rolul ministerului 
ce deţine cunoştine specializate este crucial, întrucât conduce, de obicei, grupul de 
lucru. 

Personalul expert al ministerului are responsabilitatea să se asigure că.ministerul 
respectiv şi Guvernul primesc cea mai bună informaţie, întrucât aceste formaţiuni iau 
decizii ce pot afecta societatea şi economia. De fapt, toate tehnicile de analiză şi 
elaborare de politici tintesc spre obtinerea de informatie de calitate şi sigură pentru 
actorii ce iau decizii. În cazurile în care este dezvoltată o politică nouă sau revizuită 
una existentă, pregătirea propunerilor de politici necesită o analiză detaliată şi 
consultarea cu mandatarii, precum şi o atenţie specială acordată cerinţelor de 
finanţare şi de implementare concretă (incluzând personalul şi instituţiile). 

Acolo unde politica se intersectează cu responsabilităţile a cel putin două de- 
partamente din cadrul ministerului, se creează, de obicei, un grup de lucru în cadrul 
acelui minister pentru dezvoltarea politicii şi efectuarea studiilor necesare. Totodată, 
acolo unde politica intersectează responsabilitatile a cel putin două ministere, este 
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utilă crearea unui grup de lucru interministerial, sub conducerea ministerului prin- 
cipal, pentru asigurarea faptului că, în faza de pregătire şi analiză, sunt luate în 
considerare toate aspectele politicii. 

Există în mod esenţial două modele pentru organizarea şi managementul dez- 
voltării de politici în cadrul ministerului: fie aparţin în totalitate departamentului 
(sectorului) în chestiune, fie. există şi o unitate centrală de suport, având ca res- 
ponsabilitati de redactare a legislaţiei şi o parte din coordonare. 

in cele mai multe cazuri, responsabilitatea pregătirii şi dezvoltării politicilor îi 
este atribuită departamentului unde politica se potriveşte cel mai bine. Departamentul 
este responsabil de efectuarea oricăror analize necesare, de consultarea cu societatea 
civilă şi de clarificarea problemelor în cadrul ministerului şi cu personalul politic al 
acestuia. Dacă se organizează grupuri de lucru ministeriale sau interministeriale, 
departamentul le va conduce şi totodată va conduce consultările interministeriale şi 
instrucţiunile venite din partea ministrului, acolo unde este necesar. 

Totodată, ministerele obişnuiesc să aibă o direcţie juridică, iar dacă aceasta este 
implicată sau nu în redactarea legislaţiei depinde, cel putin in anumite cazuri, de 
expertiza legală existentă în cadrul departamentului sectorial. În anumite situaţii, 
direcţia juridică este responsabilă şi cu coordonarea prelucrării comentariilor primite 
de la alte ministere în timpul consultărilor interministeriale, precum şi cu admi- 
nistrarea procesului de fiecare dată când ministerul este consultat de către alte 
ministere.. Alteori, direcţia juridică reprezintă punctul de contact cu Secretariatul 
General înainte şi după ce comisiile şi Guvernul discută politicile propuse de către 
minister. | 

Din analiza SIGMA asupra celor opt (ari, pare evident că rolul direcţiei juridice 
în procesul dezvoltării politicilor este de multe ori inegal şi poate varia de la minister 
la minister în aceeaşi tară. Rolul său pare să depindă de puterea relativă a direcţiei 
şi a departamentelor sectoriale, precum şi de stilul de lucru al conducătorilor . 
ministerului sau de tradiţie. Este important de notat că nici una dintre cele opt (ari nu 
are o unitate centrală cu expertiză în analiza politicilor sau în evaluarea impactului, 
ce ar putea constitui o resursă pentru întregul minister. 

Prin evaluările realizate de SIGMA privind realizarea de politici şi capacităţile de 
coordonare în statele candidate la UE din Europa Centrală şi de Est şi în statele 
vest-balcanice în ultimii ani, s-a descoperit în mod repetat că abilităţile şi deprinderile 
pentru executarea politicilor nu sunt bine dezvoltate în ministerele acestor ţări. Lipsa 
tradiţiei în realizarea de politici şi recunoaşterea insuficientă a importanţei acesteia 
au făcut ca ministerele să treacă aproape direct la redactarea actelor normative, fără 
a efectua anticipat o analiză pertinentă. Rezultatul este, de obicei, o legislaţie care nu 
are o bază reală, care poate fi costisitoare sau dificil de implementat, poate cauza 
resentimente în rândul grupului-tintá şi necesită amendamente repetate. Lucrarea 
SIGMA nr. 31, Îmbunătăţirea instrumentelor politicilor prin evaluarea impactului, 
furnizează detalii semnificative în ceea ce priveşte tehnicile ce trebuie folosite în 
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elaborarea politicilor. Cu toate acestea, este evident că ministerele vor necesita 
instruiri semnificative în privinţa acestor tehnici şi că miniştrii vor trebui să devină 
convinşi de valoarea analizelor de politici înainte să fie făcute orice d" aii în 
acest domeniu. 

Această chestiune este importantă de luat în Sina mai ales pentru că dezvoltarea 
politicilor în cadrul ministerului nu reprezintă rolul unui grup mic de oameni. Aşa 
cum am menţionat şi mai sus, elaborarea politicilor în această regiune este sarcina 
tuturor departamentelor ministerului, astfel încât instruirea în tehnicile de analiză a 
politicilor trebuie să fie aplicată tuturor pentru a se obţine rezultate. Din fericire, 
astfel de module şi cursuri prin care pot fi învăţate abilităţile necesare există deja. 


Câteva exemple 


Slovenia. Analiza cost/beneficiu a fiecărui proiect de legislaţie (sau proiect de lege) 
se axează numai pe efectul asupra bugetului de stat. Schimbările î în bugetul de stat 
trebuie să fie estimate pe următorii trei ani şi trebuie să includă propuneri pentru 
compensatia cheltuielilor ridicate sau a venitului scăzut în bugetul statului. Când 
analiza financiară nu estimează costul pentru buget şi costurile care vor apărea 
ulterior, acestea sunt compensate din rezerva bugetară a formaţiunii care întreprinde 
analiza (de obicei, un minister). ` 

Ciclul de politici în administraţie este unul formalizat şi legalist. Activităţile în 
elaborarea politicilor, în monitorizare şi evaluare sunt prescrise ; nu este loc pentru 
pregătirea politicilor ca opţiuni ce ar folosi unui proces de consultare. În sistem pot 
fi găsite numai câteva lucrări referitoare la politici (strategii guvernamentale, pro- 
grame naţionale). Elaborarea de politici constă, în mare parte, în redactarea actelor 
normative. În acest proces, tehnicile de evaluare a impactului, de pregătire şi analizare 
a diferitelor opţiuni sunt rare. Evaluarea reglementată a impactului se limitează la 
impactul asupra bugetului; consecinţele pentru alţi actori Dis (economie, 
cetăţeni, mediu) nu sunt evaluate in mod sistematic. 

Spania. O iniţiativă, odată negociată cu celelalte parti interesate, ia în mod 
definitiv forma unui proiect de act normativ care trebuie să se bazeze pe un 
memorandum explicativ şi pe unul economic. În timpul procesului de elaborare a 
politicilor, sunt utilizate şi modificate diferite proiecte: în acord cu contribuţiile 
diferiților actori implicaţi în proces. 

Memorandumurile explicativ şi economic sunt obligatorii pentru toate proiectele 
de acte normative. Totodată, in Spania, este necesar ca legile să conţină un 
memorandum referitor la efectele posibile privind egalitatea dintre bărbaţi şi femei. 
Proiectele care se ocupă de mediul înconjurător trebuie să conţină şi un raport 
privind orice impact pe care acestea îl pot avea asupra acestuia. 

Slovacia. Legea privind diviziunea sarcinilor şi responsabilităţilor alocă mi- 
nisterelor şi celorlalte agenţii guvernamentale responsabilităţi privind sectoarele de 
politici. Legea investeşte aceste organisme cu responsabilitatea formulării unei 


ROLUL MINISTERELOR IN PROCESUL POLITICILOR 307 


singure politici în ariile alocate, dar şi cu responsabilitatea implementării acesteia. 
Legea le însărcinează ulterior cu studierea „chestiunilor privind domeniile ce ţin de 
jurisdicţia acestora şi să analizeze rezultatele obţinute [...] să ia măsuri pentru 
rezolvarea problemelor curente [...] să identifice strategii pentru dezvoltarea sec- 
toarelor şi pentru rezolvarea probleme de mare importanţă, să pregătească proiecte 
de legislaţie şi, după procesul de revizuire, să le prezinte Guvernului”. 

În Slovacia, rareori se întâmplă ca un minister să aibă o unitate pentru politici 
responsabilă cu elaborarea tuturor politicilor şi nici unul dintre ministerele multi- 
sectoriale să nu o aibă. Chiar şi acolo unde există o unitate pentru politici (de 
exemplu, Ministerul Mediului), acest loc nu e sursa unică de documente de politici 
şi legislaţie în cadrul unui minister, dar este unul dintre producătorii acestora şi este 
însărcinat cu asigurarea coerentei şi coeziunii tuturor celorlalte documente. Astfel, 
structura uzuală a ministerului în Slovacia conţine diferite departamente sectoriale, 
responsabile cu politicile din zona lor de activitate. Aceste departamente schiteazá 
cele mai multe sau chiar toate documentele politicilor, însă trebuie menţionat şi rolul 
a două departamente cu funcţii orizontale. 

Departamentul juridic al fiecărui minister éste responsabil cu redactarea legislației. 
Din moment ce legislaţia este una dintre formele-cheie ale elaborării de politici în 
Slovacia, nefiind precedată de nici un document formal de politici ce ar prezenta în 
detaliu politica ce urmează a fi legiferată, departamentele legale sunt implicate 
serios în elaborarea politicilor, în virtutea responsabilităţii lor pentru legislație. 
Totodată, departamentul financiar este responsabil pentru pregătirea şi executarea 
bugetului, ceea ce implică, de asemenea, un important rol privind politicile. În plus, 
fiecare proiect legislativ şi fiecare plan de lege trebuie să fie evaluate, sarcină 
îndeplinită uneori de departamentele în linie, iar alteori de Departamentul Financiar. 

Mai recent, Slovacia a cunoscut 0 inovație instituțională în două ministere, 
Ministerul de Finanțe si Ministerul Muncii, al Afacerilor Sociale şi al Familiei, prin 
înfiinţarea Institutului de Politici Financiare şi a Institutului de Politici Sociale, ca 
departamente în cadrul ministerului. Aceste două institute se comportă ca o mixtură 
între un think-tank intern şi o unitate de politici privind chestiunile care depăşesc 
limitele departamentelor sectoriale sau pentru care ministerul nu este responsabil în 
mod oficial, dar în privinţa căruia are un interes stabil. 

Regulile formale şi informale pentru procesul intraministerial de pregătire a 
politicilor acoperă etapele de la bun început, până când documentele politicilor sau 
proiectele de legi sunt aprobate de către un ministru şi expediate mai departe. Insă, 
ministerele din Slovacia tind să nu aibă reguli formale privind modul în care trebuie 

“să fie dezvoltate documentele politicilor şi a modului în care trebuie organizat 
procesul. În schimb, procesul tinde să fie organizat într-o manieră ad-hoc, extrem de 
variată. | 

Ungaria. În timpul elaborării politicilor, ministerul responsabil de domeniul 
respectiv formează diferite tipuri de organisme consultative, ce pot fi compuse din 
experţi, cercetători şi alţi specialişti. În cazul chestiunilor orizontale, este format un 
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comitet de reprezentanţi ai structurilor instituţionale în cauză pentru'a dezvolta o 
politică şi pentru a elabora o decizie bazată pe consens. 

În cadrul ministerelor, departamentele responsabile de diferite "nto din cadrul 
instituţiei directioneazá elaborarea politicii in cauză şi luarea deciziilor. O unitate 
specială pentru analize şi elaborarea de strategii există numai în câteva ministere. 
Potrivit acestei structuri, departamentele sectoriale, in colaborare cu unităţile de 
analiză şi elaborare a strategiilor, dacă acestea există, pregătesc documentele legate 
de politica sectorială respectivă, iar departamentele juridice sunt ud Me numai 
cu elaborarea si finalizarea textelor de lege. 

Republica Cehá. Abordarea concretá a pregátirii politicilor (analiza anticipati, 
consultarea actorilor interesati, stabilirea grupurilor de lucru etc.) constituie o 
responsabilitate exclusivá a ministerului specializat (sau a altei autoritáti). Astfel, 
abordarea diferá nu numai de la un minister la altul, dar si de la un document la altul. 
Cel mai uzual mod este acela in care ministrul atribuie sarcina de a pregăti propunerea 
unui anumit departament din minister. Departamentul îşi va asuma apoi activităţile 
de pregătire, precum analiza situaţiei existente, adunarea de date etc. Dacă este 
necesară cooperarea cu alte departamente sau ministere, acestora li se va cere 
ajutorul concret pe o bază ad-hoc. Mai rar, un grup de lucru ministerial sau 
interministerial este format de către departamentul responsabil. Foarte rar, actorii 
interesaţi din afara Guvernului sunt invitaţi să participe la grupul de lucru. . 

Dacă apare o schimbare substanţială în document, justificarea schimbării trebuie 
pregătită şi trimisă mai întâi Guvernului. Ministerul poate începe lucrul la redactarea 
paragrafului abia după ce justificarea este aprobată de Guvern. Justificarea substanţială 
trebuie să includă analiza condiţiilor legale şi factuale, o propunere de soluţionare 
împreună cu demonstrarea necesităţii unei acţiuni guvernamentale şi analiza impac- 
tului economic, social şi de mediu, inclusiv cel asupra bugetelor publice, asupra 
mediului şi tratării egale a femeilor şi bărbaţilor. Procedurile de evaluare a im- 
pactului, precum şi cele pentru consultările publice sunt în pregătire. 

Recent, calitatea evaluărilor impactului asupra mediului de afaceri este revizuită 
de către Departamentul pentru Reforma Reglementării şi Reforma Administraţiei 
Centrale din cadrul Secretariatului General în colaborare cu Cabinetul Vicepremierului 
însărcinat cu Economia. Aceasta este o fază-pilot ce trebuie să rezulte într-un control 
sistematic al calităţii evaluárilor impactului economic, social şi de mediu. 

Germania. Aprobarea legislaţiei privind o chestiune specifică şi forma pe care o 
ia aceasta constituie indicatori ai culturii politice şi relevă multe informaţii despre 
starea unei societăţi. În Germania, între 400 şi 500 de legi sunt aprobate în medie în 
fiecare trimestru legislativ. Mai mult de 80% din legislaţia propusă este proiectată de 
ministerele federale. Revizuirile acestor propuneri solicitate de Bundestag în timpul 
consultărilor sale sunt proiectate, de obicei, de către ministerul abilitat, într-un 
proces cunoscut ca asistenţă pentru formularea legislativă. Ca rezultat, ministerele 
sunt responsabile cu pregătirea şi planificarea noii legislații federale. Cu toate 
acestea, ministerele nu au diviziuni legislative speciale; mai degrabă unitatea 
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responsabilă cu subiectul în cauză este responsabilă şi pentru proiectarea legislativă 
asociată acestuia. 

Legile trebuie să conţină şi un memorandum explicativ. Următoarea listă fur- 
nizează o descriere generală a unei categorii largi de elemente ce fac subiectul 
aprobării şi examinării. Organizaţia responsabilă este obligată să ia în considerare 
aceste criterii şi să le aplice cât se poate de concret. Aceasta trebuie să explice: 

- scopul şi necesitatea legii şi a dispoziţiilor individuale ; 

- realitățile si constatările pe care se bazează legea ; 

- dacă există alte soluţii posibile şi dacă sarcina poate fi îndeplinită de structuri 
| private şi ce consideraţii duc la respingerea acestora, aşa cum se poate întâmpla ; 

~ dacă legea poate fi limitată in timp ; 

- dacă legea propune simplificarea procedurilor legislative şi administrative şi, în 

special, dacă simplifică sau înlocuieşte reglementările curente ; 
- dacă legea este compatibilă cu legile Uniunii Europene ; 
- schimbările privind poziţiile legale curente. 


Legile trebuie să conţină totodată o declaraţie privind impactul acestora. Acesta 
include efectele principale pe care le are o lege, acoperind efectele intenţionate şi 
cele secundare neintentionate. Raportul privind impactul de reglementare prevăzut 
trebuie întocmit prin consultarea ministerelor federale competente şi, având în vedere 
implicaţiile financiare, trebuie să indice pe ce se bazează calculele sau presupunerile. 
Impactul asupra venitului bugetar public şi asupra cheltuielilor (brute) trebuie 
prezentat, incluzând efectele previzibile ce rezultă din implementarea legii. Venitul 
şi cheltuielile ce revin bugetului federal trebuie să fie divizate în funcţie de perioada 
planificării multianuale a Federaţiei, precizând dacă si în ce fel cheltuielile adiţionale 
sau veniturile anuale reduse sunt luate în considerare în planificarea financiară pe 
mai mulţi ani şi cum pot fi acestea compensate. Poate deveni necesară calcularea sau 
chiar estimarea sumelor, prin consultarea cu Ministerul Federal de Finanţe. Dacă nu 
apar efectele financiare previzibile, acest fapt trebuie menţionat într-un memorandum 
explicativ. 

Mai mult, memorandumul trebuie să ofere detalii, prin consultarea cu Ministerul 
Federal al Economiei şi Muncii, despre: 

- costurile de conformare impuse industriei şi al întreprinderilor mici şi mijlocii în 
special ; 
- impactul legii asupra preţurilor şi a efectelor asupra consumatorului. 


“Ministerul federal responsabil pentru lege trebuie să obțină detalii privind experţii 
şi asociaţiile implicate şi în special privind întreprinderile mici şi mijlocii. 

Ca regulă generală, unităţile de lucru din cadrul ministerului cunosc căror asociaţii 
interesate li se va da oportunitatea să răspundă chestiunilor respective. În multe 
cazuri, asociaţiile solicită să fie incluse în consultări. Includerea nu numai că serveşte 
la creşterea acceptării noii legislații, ci poate totodată să elibereze judecătoriile (de 
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exemplu, prin indicarea unor conflicte posibile, ce pot fi ulterior rezolvate. în 
legislaţie). Fără ajutor, un minister nu poate anticipa toate efectele posibile ale noii 
legislații, dată fiind complexitatea reţelei de probleme şi consecinţe neintentionate. 
Din această cauză, căutarea de contribuţii din partea i li interesate este 
crucială pentru îmbunătăţirea calităţii legislaţiei. 

Polonia. Pregătirea propunerilor de politici este constituţională şi ‘devine astfel 
sarcina predominantă a ministerelor şi a altor instituţii publice. Cu toate acestea, în 
anumite circumstanţe, Guvernul poate atribui sarcina unui organism specializat (grup 
ad-hoc). Guvernul are în vedere opţiunile privind politicile şi agreează principiile de 
politici înaintea redactării legislaţiei de către ministere. Cu toate acestea, în cazurile 
de urgenţă, acestea trec direct la redactarea proiectelor de acte normative. 


Chestiuni de discutat 


e Dezvoltá ministerele propuneri de politici înainte să redacteze legislația? Dacă 
da, sunt acestea discutate cu ministrul şi acceptate înainte de codificarea legislativă ? 

e Este uzuală prezentarea propunerilor de politici în fata Guvernului pone decizie 
sau numai proiectele de acte normative? 

* Există reguli care stabilesc când propunerile de politici sunt necesare înainte di 
redactarea actelor normative ? 

e Există în cadrul ministerului o unitate sau un departament eee care să 
performeze anumite sarcini privind elaborarea de politici, precum evaluarea 
impactului sau a implicaţiilor bugetare ? 

e Au ministerele capacitatea de a realiza analize de ypodipios publice? Sunt ministerele 
instruite în elaborarea de politici ? 

* Regulile de procedură necesită ca ministerele să prezinte Guvernului rezultatele 
evaluării impactului sau alte analize care sprijină proiectele de acte normative pe 
care le prezintă pentru aprobare ? 


Etapa a patra. Pregătirea proiectelor de acte normative 


Descrierea generală a etapei 


Această etapă implică proiectarea textelor egisti necesare implementării politicilor 
(legislaţie, codurile taxelor, decretele etc.). În mod ideal, proiectarea începe după ce 
opţiunile în privinţa politicilor au fost evaluate (de obicei, de către ministerul iniţiator) 
în termeni de impact şi implementabilitate şi după ce Guvernul sau măcar ministerul 
au hotărât opţiunea preferată. Cu toate acestea, în cele mai multe state central-, 
est-europene şi vest-balcanice apare foarte rar o separare între faza elaborării 
politicilor şi cea a redactării legislaţiei. Aceasta ţine de tradiţie, dar şi de resursele 
limitate şi constrângerile de timp. Combinarea elaborării politicilor cu. proiectarea 
legilor nu este ideală, dar, din moment ce acest obicei nu poate fi modificat foarte 
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repede, este important să fie căutate cele mai eficiente modalităţi prin care acestea să 
fie combinate. 

Un ghid folositor şi liste de control detaliate asupra proiectării de legi sunt 
furnizate într-un raport SIGMA (SIGMA, 2001). 


Rolul ministerelor 


Redactarea reprezintă sarcina ministerelor, susţinute de către structurile juridice şi 
de către consiliile legislative. Rolul ministerelor în cadrul acestei etape este unul 
evident şi nu ridică probleme. Majoritatea ministerelor din regiune au capacitatea de 
. a pregăti proiecte de legi şi sunt totodată capabile să lucreze împreună cu consiliile 
legislative pentru a rezolva problemele care apar. Redactarea este realizată de obicei 
fie de departamentul specializat din cadrul ministerului, fie de un departament 
juridic şi uneori de către o combinaţie a celor două. 

Un proces bine articulat este demarat, de obicei, în cadrul ministerului, pentru ca 
proiectele de lege să fie aprobate la nivel intern de către colegiul ministerului, 
prezidat de ministru. Personalul politic al ministrului (cabinetul) joacă de obicei un 
rol în procesul de aprobare internă. 


Câteva exemple 


Ungaria. Textele reglementărilor legale trebuie să fie elaborate sub coordonarea 
ministerului competent. Textul actelor trebuie pregătit prin cooperare cu Ministerul 
Justiţiei, responsabil cu calitatea legală a legilor. În cazul pregătirii celor mai 
importante sau complicate acte, Guvernul poate decide organizarea unui comitet de 
redactare în cadrul căruia participă delegaţi ai Guvernului, organizaţii civile, sindicate, 
cercetători şi experţi. 

in conformitate cu prevederile legale, cetăţenii au dreptul de a participa la 
formularea reglementărilor. Decretul guvernamental asupra regulilor guvernamentale 
procedurale include şi obligaţia de a asigura participarea societăţii civile şi a partenerilor 
sociali la pregătirea legilor. ONG-urile, organizaţiile sociale şi sindicatele trebuie să 
fie implicate în toată procedura de elaborare a regulilor, de fiecare dată când interesele 
pe care le-au definit sunt în relaţie cu domeniul reglementat. În practică, aceste 
organizaţii sunt consultate în legătură cu schiţele textelor. Aceasta înseamnă că 
ministerul trimite legea şi stabileşte o dată limită pentru primirea comentariilor. In 
anumite cazuri, dar pe o bază facultativă, schiţele textelor sunt publicate pe site-ul 
ministerului pentru a fi puse în discuţie. 

În cazul unor reglementări cuprinzătoare, Guvernul şi ministerele pot organiza şi 
întâlniri de consultare, întâlniri publice cu principalele organizaţii interesate, cu 
experţi universitari, administrații locale, reprezentanţi ai sectorului privat şi experţi 
ai organizaţiilor internaţionale. i 

Organizarea ministerului şi, implicit, metodologia de lucru variază de la un 
minister la altul, dar în fiecare dintre acestea există un departament specializat în 
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problemele legislative şi activitatea de codificare, iar în câteva ipee acestea, un 
secretar de stat delegat conduce această activitate. l 
Republica Cehă. Regulile de procedură se axează mai mult pe asipadiglie grile 
decât pe procedurile de pregătire. Conform acestor reguli, pregătirea este precedată 
de o analiză a situaţiei legale şi factuale curente. Proiectele legislative sunt trimise 
Consiliului Legislativ al Guvernului (CLG) pentru o opinie. Consiliul reprezintă o 
comisie independentă, compusă din funcţionari publici, experţi independenţi şi 
academicieni şi este prezidată de ministrul responsabil cu legiferarea (uneori, acesta 
e un reprezentant al primului-ministru, iar alteori această funcţie se îmbină cu cea de 
ministru al Justiţiei). CLG îşi discută poziţia cu ministerul iniţiator. - 
Germania. Pregátirea planului legislativ constituie subiectul prevederilor stipulate 
in regulile de procedurá, realizate de Ministerul Federal al Internelor. Structurarea 
planului legislativ face subiectul prevederilor stipulate in Manualul Redactárii 
Legislafiei, realizat de Ministerul Federal al Justiţiei, şi al recomandărilor acestui 
minister în cazuri individuale. 
Ministerul Federal al Internelor şi cel al Justiţiei i Hki în examinarea 
tuturor normelor legale pentru compatibilitatea cu Legea de Bază (Constituția) si in 
toate celelalte cazuri când apar nelămuriri privind aplicarea acesteia. În particular, 
aceste două ministere au o funcție de sprijin: prin examinarea constitutionalitatii 
legii si a impactului regulator al acesteia, ele asigură un control al calității. Fără 
susținerea acestora, proiectul de act normativ nu poate fi trimis Guvernului iced 
spre adoptare. j 
Limbajul folosit in legi trebuie sá fie corect si inteligibil pentru toatá lumea, 
pe cát este posibil si sá reflecte egalitatea dintre bárbati si femei. Ín general, legile 
trebuie trimise oficiului editorial al Societăţii de Limbă Germană din Bundestagul 


German pentru verificarea corectitudinii şi a x^ e gt ae limbajului 
folosit. 


Chestiuni de discutat 


e Există probleme in etapa redactării legislaţiei? 

e Există suficient personal legal adiu de buná calitate, lar dacă nu, există 
soluţii pentru această problemă? | 

* Există în minister o unitate centrală de redactare a a legislaţiei ? Dacă da, redactează 

aceasta toate proiectele legislative sau numai o parte dintre acestea? 

Care sunt avantajele şi dezavantajele unui departament juridic centralizat de 

redactare a legislaţiei, în comparaţie cu elaborarea legislaţiei de către fiecare 

departament responsabil? 
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Etapa a cincea. Consultări interministeriale 
Descrierea generalá a etapei 


in mai multe domenii se intersectează competentele mai multor ministere. Acest fapt 
este adevărat în cazul ministerelor de resort, pentru că multe politici sociale sunt 
interconectate (politicile de educaţie şi sănătate sunt legate de forţa de muncă) si 
pentru că politicile din multe domenii au consecinţe pentru economie (mediu, 
transport şi agricultură). În cazul ministerelor cu funcţii orizontale, cum este Ministerul 
de Finanţe, este evident că aproape toate politicile au implicaţii bugetare şi afectează 
astfel mandatul acestuia. Scopul consultărilor interministeriale este de a se asigura 
că sunt discutate la nivel de experţi şi interesele altor ministere, astfel încât să poată 
fi rezolvate din timp cât mai multe conflicte, înainte ca propunerile să fie prezentate 
în şedinţa Guvernului (sau a comisiilor acestuia). 

De obicei, cerinţele detaliate pentru consultările interministeriale sunt stabilite 
prin regulile de procedură. Propunerile sunt trimise către alte ministere sub semnătura 
ministrului. Regulile de procedură stabilesc apoi limitele pentru consultări şi specifică 
faptul că ministerul iniţiator va trimite Guvernului, alături de propunere, O listă cu 
toate comentariile care nu au fost acceptate, împreună cu o justificare. 


Rolul ministerelor 


Ministerele îndeplinesc două roluri diferite. Pe de o parte, în calitate de ministere 
initiatoare, ele sunt responsabile cu îndeplinirea şi administrarea consultărilor. 
Aceasta implică : 

_ hotărârea către care minister va fi trimisă propunerea pentru comentarii (numai 
dacă regulile nu menţionează „toate ministerele”) ; 

- colectarea comentariilor, analizarea acestora şi stabilirea acelora care vor fi 
acceptate şi introduse în document ; 

— în anumite cazuri, stabilirea unor întâlniri pentru discutarea comentariilor, mai 
ales în cazul comentariilor substanţiale ; 

- pregătirea unei liste de comentarii respinse şi justificarea acestei respingcri, 


Al doilea rol este acela de a fi în calitatea de minister „consultat” şi de a pregăti 
răspunsuri pentru propunerile trimise de către alte ministere pentru consultare. 
„Această funcţie necesită un proces în interiorul ministerului pentru distribuirea 
- propunerii către departamentele relevante, adunând şi confruntând comentariile, accep- 
tându-le printr-un proces intraministerial şi pregătind o scrisoare pentru ministru, 
care va trimite mai departe comentariile către omologul său din ministerul iniţiator. 

În majoritatea statelor vestice, consultările sunt necesare nu numai pentru proiectele 
de lege, ci şi pentru toate propunerile de politici de pe agenda şedinţelor guver- 
namentale. Acest lucru nu se întâmplă şi în cazul statelor central-, est-europene sau 
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vest-balcanice, in care consultările interministeriale se axează numai pe proiectele de 
lege şi au loc de obicei într-o fază târzie a elaborării lor. Această abordare. este 
inadecvată pentru asigurarea unei analize interministeriale serioase, a esenței poli- 
ticilor. Consultările privind proiectele finalizate, elaborate amănunţit, au loc mult 
prea târziu, se desfăşoară mult prea formal pentru a da ocazia unor discuţii în 
amănunt şi tind să se axeze pe detaliile marginale. Când se întâmplă aşa, principalul 
obiectiv al consultărilor interministeriale, acela de a îmbunătăţi esenţa politicilor, nu 
este atins. 


Câteva exemple 


Spania. Negocierile cu celelalte ministere au loc în două faze. Într-o primă fază, în 
timp ce este pregătit primul proiect şi odată ce ministerul şi-a definitivat poziţia 
internă, negocierea este demarată printr-o cerere formală. Secretarul General al 
Ministerului este responsabil cu solicitarea acestor observaţii. Totodată, este responsabil 
cu administrarea procesului de răspundere la cererile de consultare venite de la 
celelalte ministere. nube: "ah 

Dacă observaţiile făcute de către celelalte ministere nu sunt acceptate, ministerul 
iniţiator trebuie să le explice celor care au făcut observaţiile motivele pentru care au 
fost respinse. TE 

A doua fază a negocierilor interministeriale are loc prin intermediul unei Comisii 
ce reuneşte Secretarii şi Subsecretarii de stat. Comisia se întâlneşte săptămânal şi 
analizează toate problemele ce urmează a fi rezolvate în şedinţa Guvernului din acea 
săptămână, De obicei, un proiect legislativ este aprobat de către Comisie în minimum 
trei săptămâni, astfel încât Consiliul de Miniştri să poată lua o decizie în privinţa 
acestuia. "dir 

Desi Comisia se întâlneşte oficial miercurea, sub conducerea centrului Guvernului 
(CG), ea funcţionează permanent ca o „comisie virtuală”. Activitatea comisiei este 
facilitată de o aplicaţie pe computer ce permite ministerelor să facă observaţii asupra 
anumitor proiecte prin Intranet. | ! | 

In urma întâlnirii, comisia realizează două liste. Lista Roşie adună situaţiile în 
care nu s-a ajuns la nici o înţelegere. Aceste situaţii sunt amânate pentru o întâlnire 
ulterioară, abandonate sau lăsate pe seama şedinţei de Guvern pentru a lua o decizie 
definitivă. 

Lista Verde se compune din acele situaţii asupra cărora Comisia a căzut de acord. 
Astfel, Guvernul le aprobă fără discuţii ulterioare. În cele din urmă, Guvernul are 
autoritatea de a revizui o propunere care a fost deja acceptată în cadrul Comisiei şi 
chiar de a o respinge. : 

Slovacia. O propunere acceptată de către ministru/alt iniţiator poate fi, teoretic, 
prezentată de către acesta în mod direct, în cadrul şedinţei de Guvern, unde pro- 
punerea poate fi acceptată cu sau fără modificări sau respinsă. Cu toate acestea, din 
cauza faptului că Guvernul este supraincárcat si din cauza naturii sale politice, un 
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astfel de sistem nu va fi eficient. Există astfel mai mulţi paşi intermediari între 
elaborarea versiunii ministeriale şi introducerea proiectului în cadrul şedinţei gu- 
vernamentale. Primul pas presupune procesul de consultare între agenţii. În cadrul 
acestui proces, iniţiatorul trimite proiectul către toate organismele centrale care sunt 
în legătură într-un fel sau altul cu propunerea şi către alte instituţii relevante. În 
practică, aproape toate proiectele sunt trimise pentru comentarii către toate agenţiile 
guvernamentale centrale, reprezentanţi ai primului-ministru şi instituţii non-guver- 
namentale relevante (sindicate, angajatori, autoguvernări locale şi bazate pe profesii 
etc.). Persoanele, entităţile şi instituţiile implicate pe această cale îşi pot prezenta 
comentariile asupra proiectului. 

Ungaria. În cadrul ministerului, departamentul responsabil pentru problemele 
legale şi codificare este responsabil cu coordonarea şi formularea poziţiei ministerului 
pe parcursul procesului de consultare. În cazul proiectelor elaborate de către alte 
instituţii ale administraţiei publice, departamentul juridic formulează poziţia oficială a 
ministerului rezumând opiniile diferitelor departamente specializate. Departamentul 
juridic, în colaborare cu departamentul specializat, este responsabil pentru luarea în 
considerare a poziţiei altor ministere. | 

Precedând şedinţa Guvernului, întâlnirea secretarilor de stat, asemeni unui 
forum de pregătire a deciziilor, formulează poziţiile şi face propuneri. Obiectivul 
principal al întâlnirii este de a clarifica diferenţele luând în considerare opiniile 
participanţilor. În cadrul întâlnirii secretarilor de stat, se discută propunerile şi 
rapoartele de pe agendă, se formulează poziţii şi se fac recomandări pentru Guvern. 
Întâlnirea secretarilor de stat are sarcina de a rezolva orice diferenţe rămân în urma 
procesului de consultare interministerială şi de a formula poziţii privind problemele 
administrative sau tehnice controversate. În cadrul întâlnirii, se poate decide şi 
trimiterea propunerii către unul dintre comitetele ministeriale pentru o discuţie 
ulterioară. Astfel, acest forum reprezintă o legătură între mecanismul gu- 
vernamental de management administrativ şi mecanismul guvernamental de luare a 
deciziilor. : 

întâlnirea secretarilor de stat poate invita iniţiatorul să prezinte o propunere 
suplimentară în cadrul şedinţei Guvernului, prin care să se reflecteze intr-un format 
acceptat, dacă este posibil, rezultatul întâlnirii. Dacă propunerea trebuie revizuită, 
se poate solicita prezentarea unei noi propuneri în acord cu cerinţele expuse în 
decizie: Ministerul ce iniţiază propunerea trebuie să încerce să clarifice orice 
probleme nerezolvate prin consultare bilaterală înaintea întâlnirii Guvernului. 

Germania. În ceea ce priveşte problemele din responsabilitatea a mai mult de un 
minister federal, acele ministere vor lucra împreună, pentru a se asigura că Guvernul 
Federal acţionează coerent. Implicarea promptă şi comprehensivă constituie respon- 
sabilitatea ministerului federal iniţiator. În cazurile simple, poziţiile verbale sunt 
suficiente, însă trebuie înregistrată în documente. Propunerile venite din partea altor 
ministere pentru cosemnătură vor fi procesate şi trimise fără întârziere. Opiniile 
trebuie aduse în atenţia ministerelor federale implicate. Atât timp cât persistă 
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diferenţele de opinie, ministerul federal initiator nu trebuie să ia nici o decizie prin 
care să forţeze aprobarea celorlalte ministere federale. 

Cu cât impactul acţiunii unui minister este mai mare, cu atát mai importantă este 
cooperarea şi coordonarea cu celelalte ministere şi instituţii. Propunerile legislative 
devin astfel subiectul unor proceduri formale. 

Ministerele federale vizate de legislaţia propusă vor fi implicate dintr-o fază 
timpurie în pregătirea şi redactarea acesteia. Ministerele federale „afectate” sunt 
cele cărora le sunt afectate zonele de responsabilitate. == ` Fu si 

Diferentele de opinie intre ministere vor fi rezolvate inaintea intálnirii cabinetului - 
Cancelaria Federală va încerca personal si medieze între ministerele federale. Dacă 
o încercare de obtinere a unui acord prin aplicarea Regulilor de Procedură ale 
Guvernului Federal este fără succes, propunerea trebuie să o menţioneze. Trebuie 
specificate punctele controversate, împreună cu propunerile pentru soluţii. Ministerul 
federal care susţine o soluţie opusă trebuie să trimită ministerului iniţiator o con- 
tributie care trebuie inclusă în propunerea prezentată Cabinetului. . 

Polonia. Preşedintele Cancelariei Primului-ministru poate organiza conferinţe 
interministeriale şi sesiuni ad-hoc ale comitetelor permanente, pentru a rezolva 
divergentele care au apărut în timpul consultărilor interministeriale. 

Republica Cehă. Consultările interministeriale sunt specificate prin reguli şi se 
aplică atât în cazul propunerilor non-legislative, cât şi al celor legislative. Documentele 
non-legislative trebuie trimise spre avizare către toate ministerele, către reprezentanţii 
primului-ministru şi către şeful Secretariatului General al Guvernului. Acest material 
este trimis spre informare şi la Cabinetul Primului-ministru. Şefii altor autorităţi 
centrale ale administraţiei de stat, Avocatul Poporului şi/sau şefii guvernelor regionale 
vor obţine documentul pentru comentarii numai dacă acesta este în legătură cu 
agenda lor. Ministerele (şi alte autorităţi menţionate mai sus, dacă este cazul) vor 
avea la dispoziţie 10 zile lucrătoare pentru prezentarea comentariilor. Acest termen 
poate fi scurtat numai în cazuri excepţionale, cu acordul primului-ministru. 

Dacă documentul are legătură cu probleme ale UE, procedura interministerială 
de comentare descrisă mai sus poate fi înlocuită cu proceduri formale stabilite pentru 
funcţionarea Comitetul Guvernamental pentru UE. Aceasta se poate întâmpla numai 
dacă nici unul dintre membrii Comitetului nu solicită consultări interministeriale 
standard. | y) "i 

Proceduri similare se aplică şi în cazul pregătirii propunerilor legislative. Proiectul . 
(fie el o hotărâre, un proiect de lege sau proiectul unei rezoluţii guvernamentale sau 
cu statut local) este trimis pentru comentare tuturor ministerelor, reprezentanţilor 
primului-ministru, şefului Secretariatului General şi guvernatorului Băncii Naţionale 
a Cehiei. Proiectul trebuie trimis şi către alte autorităţi (Cabinetul Preşedintelui, 
Curtea Constituţională, Oficiul Suprem de Audit, guvernele regionale etc.) numai 
dacă este în legătură cu ariile acestora de competenţă. Mai mult, în cazurile 
specificate, proiectul este trimis şi către Camera de Comerţ şi Asociaţia Cooperativelor. 
In cele din urmă, dacă proiectul are un impact asupra angajatorilor şi a intereselor 
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angajaţilor, atunci este trimis şi către asociaţiile corespunzătoare incluse în aşa-numitul 
,tripartit" (sindicate şi patronate). 

Perioada pentru trimiterea comentariilor are minimum 15 zile lucrătoare (20 în 
cazul redactării unui paragraf pentru un proiect de lege). Acest termen poate fi 
scurtat numai în cazuri excepţionale şi numai cu acordul primului-ministru sau al 
preşedintelui Consiliului Legislativ al Guvernului. Proiectul este trimis spre 
informare şi Departamentului de Compatibilitate şi Departamentului Legislatici 
Guvernamentale al Secretariatului General al Guvernului. 

Daca exista comentarii marcate cu termenul fundamental” , ministerul iniţiator 
trebuie să-l ia în considerare şi să încerce să identifice o soluţie consensuală. Dacă 
nu este posibil, acest „dezacord” trebuie indicat în mod clar în raport, alături de 
documentul prezentat. | 

Raportul privind consultările interministeriale, ce include o listă cu instituţiile 
către care a fost trimis, perioada de timp acordată comentariilor şi rezultatele obţinute 
(chiar dacă există „dezacorduri”), face parte din aşa-numitul „raport de prezentare” 
ce trebuie să însoţească propunerea. Dacă propunerea este schimbată în mod substanţial 
în urma procedurii interministeriale de consultare, atunci trebuie trimis din nou, 
pentru un set nou de comentarii. 

Trebuie notat faptul că sistemul electronic este folosit pentru procedurile intermi- 
nisteriale de consultare, cât şi pentru prezentarea documentelor către Guvern. 


Chestiuni de discutat 


e Permit consultările ministeriale tratamentul de substanţă al problemelor ce privesc 

"mai multe ministere ? 

e Consultatiile între ministere sunt predominant formale sau ajung de cele mai 
multe ori la esenţa problemelor? 

e Este obişnuită demararea unor consultări privind propunerile de politici, dar şi 
proiectele de acte normative deja elaborate ? 

e Există, în cadrul ministerelor, un proces prin care se asigură faptul că acestea 
tratează corespunzător propunerile primite de la alte ministere pentru consultare ? 

© lau ministerele in serios comentariile primite de la alte ministere? Încearcă 
acestea să le înţeleagă pe deplin şi să răspundă la aceste comentarii? 


Etapa a şasea. Trimiterea propunerilor câtre Secretariatul General 
al Guvernului | 


Descrierea generală a etapei 


Odată ce documentul de politică publică sau proiectul de lege este gata, acesta e semnat 
de către ministru şi trimis Secretariatului General al Guvernului pentru programare 
sau direct pentru şedinţa de Guvern ori pentru întâlnirea comitetelor ministeriale. 
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Rolul ministerelor 


Ministerul este responsabil cu finalizarea proiectului si cu aprobarea acestuia in 
acord cu regulile interne până la nivelul ministrului. Ministerul completează totodată 
dosarul ce cuprinde documentaţia de susţinere care trebuie să însoţească toate 
documentele pregătite pentru şedinţa Guvernului. | 


Câteva exemple 


Spania. Coordonarea internă pentru finalizarea trimiterii documentelor către 
Consiliul de Miniştri este realizată de un departament central din cadrul ministerului, 
Secretariatul General Tehnic constituie unitatea orizontală principală de suport pentru 
minister. Acesta are ca sarcină raportarea privind proiectele legislative iniţiate de 
către minister. Totodată, această unitate creează memorandumul explicativ ce trebuie 
să însoţească întregul proiect şi care explică în ce constă politica şi care sunt 
motivele pentru care aceasta este elaborată. Secretariatul General Tehnic suprave- 
ghează redactarea memorandumului explicativ pe baza informaţiei date de secretarul 
de stat care a iniţiat politica respectivă. i 


Chestiuni de discutat 


* Există un proces de aprobare internă şi, dacă da, este unul satisfăcător? Există 
roluri atribuite în mod evident şi responsabilităţi pentru aprobarea interministerială ? 
* Procesul oferă ministrului şi stafului său politic sentimentul de proprietate asupra 
propunerii ? Sunt ministerele interesate, în general, de propunerile trimise Guvernului ? 


Etapa a şaptea. Analiza de către Secretariatul General al Guvernului 
Descrierea generală a etapei Toti Errem | 


Secretariatul General deţine, in aproape toate sistemele, autoritatea de a revizui 
prezentările primite de la ministere şi de a le returna pentru modificări ulterioare, 
dacă este necesar. În anumite state central-, est-europene şi vest-balcanice, Secretariatul 
General are numai competenţa şi capacitatea de a revizui aspectele formale ale 
documentului, cum ar fi dacă toate semnăturile necesare şi documentele ataşate au 
fost incluse în dosar şi dacă toate consultările cerute de lege au avut loc. Secretariatul 
General din majoritatea statelor OCDE revizuieşte şi esenţa propunerilor, în mod 
special pentru a se asigura că problema a fost analizată cu suficientă atenţie, opţiunile 
alternative de politici au fost evaluate, problemele interministeriale au fost rezolvate, 
interesele intersectoriale au fost tratate corespunzător, iar propunerea este în linie cu 
politica şi priorităţile guvernamentale, şi cu alte iniţiative de politici. În anumite 
Cazuri, există o revizuire paralelă efectuată de către consilierii Cabinetului Primului- 
-ministri, care se ocupă de problemele politice legate de partide sau de coaliţie. 
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Rolul ministerelor 


in această etapă, rolul ministerelor este numai acela de a fi pregătite să discute orice 
probleme şi de a răspunde oricăror întrebări puse de Secretariatul General. În mod 
ideal, ministerul desemnează o persoană pe care Secretariatul o poate contacta in 
cazul unor probleme ce trebuie discutate. 

Anumite state din regiune au dezvoltat in ultimii ani un sistem prin care secretarii 
ministerelor se întâlnesc săptămânal sub conducerea Secretarului General pentru a 
revizui colectiv propunerile, înainte ca acestea să ajungă în sesiunile comisiilor şi ale 
Guvernului. Aceasta permite o ultimă verificare a propunerilor şi analizarea unor 
probleme care nu au fost rezolvate de către experţii ministerelor, dar care nu necesită 
hotărâri politice. Dacă are loc o astfel de întâlnire, personalul ministerului trebuie 
să-l informeze pe secretarul acestuia, înainte ca întâlnirea să aibă loc în legătură cu 
propunerile iniţiate ministerului şi problemele nerezolvate ale propunerilor celorlalte 
ministere. a 


Chestiuni de discutat 


e Există linii deschise de comunicare între ministere şi Secretariatul General al 
„Guvernului? Există dificultăţi în cadrul acestei interacțiuni? 

© Dacă există o întâlnire săptămânală de pregătire a secretarilor, există un proces în 
cadrul ministerului prin care reprezentantul acestuia să fie pus în temă şi ajutat să 
se pregătească pentru întâlnire ? Dacă da, care este procesul ? Este acesta eficient? 


Etapa a opta. Analiza de catre comitetele interministeriale 


Descrierea generală a etapei 


În majoritatea statelor, există un sistem de comitetele interministeriale ce revizuiesc 
propunerile înainte ca acestea să fie înaintate de către Guvern. Comitetele (numite 
comisii în ţările fostei Iugoslavii) sunt organizate de obicei in acord cu problema 
respectivá (integrarea europeaná, probleme sociale sau economice), membrii acestora 
fiind miniştri din sectoarele asociate. Comitetele pot fi prezidate de către primul- 
-ministru, de un reprezentant al acestuia sau de ministrul vizat în mod direct de 
problema în chestiune a comitetului. În multe state comitetele funcţionează ca nişte 
„comitete-pâlnie” , in sensul că propunerile trebuie să treacă de comitet înainte să fie 
programate pentru şedinţa de Guvern. În aceste cazuri, comitetele au autoritatea de 
a solicita ministerelor modificări adiţionale sau rezolvarea conflictelor înaintea reco- 
- mandárii unei propuneri mai departe în şedinţa de Guvern. Secretariatul General stă 


aproape întotdeauna la dispoziţia comitetelor. 
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Rolul ministerelor 


În această etapă, rolul ministerelor este de a pregăti ministrul pentru întâlnirile 
comitetului la care va lua parte, pentru a se asigura, pe cât posibil, că acesta este bine 
informat in ceea ce priveşte chestiunile relevante ce vor fi discutate în şedinţă, in 
special în ceea ce privește propunerile initiate de către minister, dar şi acelea faţă de 
care ministerul are nelămuriri semnificative de rezolvat. | own 

În anumite cazuri, ministerul poate trimite experţi pentru a susţine ministrul în 
clarificarea întrebărilor tehnice din cadrul şedinţei comitetului. 


Câteva exemple 


Slovenia. Fiecare problemă care trece prin procedura guvernamentală trebuie să 
treacă de organismul de lucru şi trebuie să aibă consensul membrilor acestui organism. 
Formațiunile guvernamentale de lucru sunt permanente sau temporare. Miniştrii şi 
directorii serviciilor guvernamentale sunt membri ai acestor organisme prin poziţia 
pe care o ocupă. 

Spania. Aspectele economice ale propunerii sunt negociate în Comisia Ministerială. 
Comisia Delegată pentru Probleme Economice analizează impactul 'şi relevanta 
propunerii din perspectiva rationalitátii şi a controlului cheltuielilor publice. Comisia 
€ compusă din miniştrii ministerelor economice. Totodată, la Comisie participă şi 
directorul Cabinetului Prezidential (al Primului-ministru), directorul Cabinetului 
Economic Prezidential (al Primului-ministru), Secretarul de Stat pentru Economie si 
Secretarul de Stat pentru Finante si Buget. 

Ungaria. Există un număr de comitete ministeriale. numite „cabinete”, Cabinetul 
este un organism consultativ ce exprimă opinia preliminară privind chestiunile care 
necesită Hotărâri de Guvern sau care afectează obiectivele economice ale Guvernului. 
Cabinetele nu sunt autorizate să ia decizii în locul acestuia. În prezent, există 
următoarele cabinete : ers a ee ET" 

Cabinetul de Politici Sociale — discută problemele de o importantá majorá pentru 
scopurile politicilor sociale, specificá másurile necesare pentru rezolutiile acestora si 
pregáteste deciziile asociate ; Leni 

Cabinetul Economic - comentează asupra problemelor conceptuale legate de 
economie, pregăteşte Hotărârile de Guvern privind politicile economice şi ia poziţie 
privind problemele politicilor legate de reforma finanţelor publice. Cabinetul discută 
propunerile ce vor fi trimise Guvernului cu privire la economie sau conţinând 
angajamente bugetare ; | | 

„Cabinetul Securităţii Nationale ~ coordonează politicile ce au în vedere securitatea 
naţională şi pregăteşte deciziile legate de protejarea statului şi a siguranţei publice ; 

Cabinetul Afacerilor Europene discută problemele strategice care îşi au originea 
în calitatea Ungariei de membru al UE împreună cu proiectele de o importanţă 
majoră asociate UE şi cu măsurile interne ce decurg din acestea. Mai mult, Cabinetul 
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asigură reprezentarea eficientă şi eficace a intereselor Ungariei ca stat membru al 
UE; | 

- Cabinetul Dezvoltárii de Politici coordoneazá dezvoltarea planurilor si propunerilor 
de politici guvernamentale si pregáteste deciziile asociate acestuia ; 

Cabinetul Politicilor Rurale intáreste eficienta politicilor rurale, facilitand pregátirile 
si implementárile actiunilor guvernamentale necesare pentru îmbunătăţirea situaţiei 
şi a condiţiilor municipalitátilor mici, a satelor şi a fermelor. 

Polonia. Propunerile de politici şi acte normative trebuie prezentate şi dezbătute 
de către un comitet relevant înainte să fie programate pentru Şedinţa de Guvern. În 
aceste cazuri, comitetele au, de obicei, autoritatea de a solicita clarificări adiţionale 
şi de rezolvarea problemelor disputate înaintea trimiterii acestora în Şedinţa de 
Guvern. În mod normal, ministerele îşi pregătesc miniştrii pentru sesiunile comi- 
tetelor. În multe cazuri, înalții funcţionari publici participă la şedinţele Comitetelor 
pentru a-şi sprijini miniştrii. 


Chestiuni de discutat 


e Există, în cadrul ministerului, un proces de pregătire a ministrului pentru şedinţele 
„comitetelor guvernamentale ? Este acest proces unul adecvat? 
e Personalul poate asista la comitetele ministeriale? Dacă da, cu ce competenţă? 


Etapa a noua. Luarea deciziei de către Guvern 


Descrierea generală a etapei 


Agenda Sedintei de Guvern este pregătită de obicei de către Secretariatul General al 
Guvernului şi aprobată uneori de către primul-ministru. Dosarele şedinţei sunt trimise 
miniştrilor de către Secretariatul General cu un anumit număr de zile înaintea 
acesteia. Pentru a se asigura că pe agendă apar numai propunerile care au fost 
agreate propunerile, practica aducerii propunerilor direct în cadrul şedinţei este de 
obicei descurajată, deşi această regulă se aplică cu grade diferite de succes. In urma 
Hotărârii de Guvern, propunerile sunt fie trimise înapoi la ministerul abilitat relevant — 
pentru acţiuni ulterioare sau pentru implementare -, fie către Parlament, pentru 
decizii în cazul legislaţiei primare. 


Rolul ministerelor 


La fel ca în cazul comitetelor guvernamentale, rolul principal al ministerelor în 
cadrul acestei etape este de a pregăti ministrul pentru Şedinţele de Guvern pentru a 
se asigura pe cât posibil că acesta este informat în legătură cu toate problemele 
relevante ce pot fi discutate în Cadrul şedinţei, în special în legătură cu propunerile 
iniţiate de către minister, dar şi în legătură cu propunerile initiate de alte ministere 


în privinţa cărora ministerul respectiv a avut nelămuriri importante. 
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În urma întâlnirii, fiecare minister trebuie să proceseze decizia care i se aplică şi 
să asigure o continuare. 


Chestiuni de discutat 


e Există un proces, în cadrul ministerului, de pregătire a ministrului pentru Şedinţa 
de Guvern? Este acest proces unul adecvat? . | 

e Există un proces sistematic pentru urmărirea Hotărârilor de Guvern. pentru 
implementarea la timp a sarcinilor atribuite ministerului ? . 


Elapa a zecea. Procesul parlamentar şi aprobarea 


Descrierea generală a etapei 


Această etapă este necesară pentru anumite Hotărâri de Guvern, nu pentru toate. 
Procedurile pentru aprobarea legislaţiei în Parlament sunt stabilite de obicei prin 
Constituţie şi/sau chiar de către Parlament. Pentru legislaţia care îşi are originea în 
activitatea Guvernului, Secretariatul General este responsabil să se asigure că inte- 
resele Guvernului sunt reprezentate. 


Rolul ministerelor 


În cadrul acestei etape, rolul ministerelor este să fie pregătite să explice şi să apere 
propunerile legislative iniţiate în cadrul dezbaterilor parlamentare şi al comitetelor 
parlamentare care le revizuiesc. În majoritatea cazurilor, însuşi ministrul trebuie să 
apară înaintea Parlamentului, însă cel mai probabil va avea nevoie de sprijinul 
experţilor juridici şi al experţilor în politici în cazul unor complicaţii. 

Dacă Parlamentul propune amendamente substanţiale, ministerul trebuie să fie. 
pregătit să le analizeze şi să le evalueze, precum şi să dezvolte un răspuns cores- 
punzător (de acceptare, respingere sau compromis) şi să-l justifice. . 


Câteva exemple 


Spania. În cadrul Cabinetului Ministrului, există consilieri personali responsabili cu 
pregătirea răspunsurilor la întrebările venite din partea membrilor Parlamentului şi 
Cu organizarea audierilor miniştrilor în faţa parlamentului. 

Ungaria. În cadrul Cabinetului Primului-ministru există o unitate specială, 
Secretariatul Parlamentar, responsabil, din partea Guvernului, cu trimiterea legilor, 
a propunerilor şi a rapoartelor în faţa Parlamentului, cu pregătirea participării Guver- 
nului la activităţile Parlamentului şi cu coordonarea elaborării poziţiilor Guvernului 
în raport cu amendamentele şi celelalte propuneri ale membrilor Parlamentului sau 
ale comitetelor parlamentare. În plus, în cadrul fiecărui minister există o unitate 
specială, subordonată în mod direct ministrului sau secretarului de stat care pregăteşte 
activitatea ministrului şi a secretarului de stat în relaţie cu Parlamentul. 
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Chestiuni de: discutat 


e Există un proces în cadrul ministerului ce se derulează ca ministrul să fie pregătit 
şi sprijinit pentru dezbaterile parlamentare asupra proiectelor realizate de mi- 
 nisterul respectiv ? 
e Care este acest proces? Rolul este atribuit unei singure unităţi specifice ? Este 
adecvat acest proces ? 


Etapa a unsprezecea. Implementarea 


Descrierea generală a etapei 


În funcţie de nevoia unei legislații parlamentare, implementarea poate urma direct 
Hotărârii de Guvern sau poate începe după ce legea este aprobată. Implementarea 
include pregătirea şi aprobarea legislaţiei secundare (acolo unde este necesar), urmată 
de implementarea concretă, care nu mai ţine de scopul acestui studiu. 


Rolul ministerelor 


Implementarea constituie responsabilitatea miniştrilor individuali şi a ministerelor şi 
agenţiilor acestora. În cazul legislaţiei primare, aprobarea din partea Parlamentului 
creează nevoia pregătirii unei legislații secundare în cadrul ministerului. Pregătirea 
unei astfel de legislații reprezintă, de fapt, un „mini-proces” de politici şi poate 
necesita astfel o parte din activităţile descrise în etapele 3-5, fiind urmată apoi de 
aprobarea internă în cadrul ministerului şi de semnătura ministrului. 

Odată ce este finalizat întregul cadru legal, poate începe implementarea concretă 
şi/sau intrarea în vigoare. Aceste activităţi fac parte din responsabilităţile admi- 
nistrative globale ale ministerului şi ale agenţiilor asociate şi depăşesc scopul acestui 
capitol. 


Chestiuni de discutat 


* Care este procesul ministerial de pregătire a legislatiei secundare ? 
* Pregătirea legislaţiei secundare presupune şi consultările şi evaluările costurilor 


şi a resurselor necesare ? 


Etapa a douăsprezecea. Monitorizare şi evaluare 


Descrierea generală a etapei 


Există două tipuri de monitorizare şi evaluare. Primul este formal şi presupune în 
primul rând monitorizarea performanţei ministerelor în respectarea termenelor stabilite 
prin Hot&ririle de Guvern. Acesta este rolul Secretariatului General, multe state 
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deţinând un sistem (de obicei, computerizat) pentru urmărirea Hotărârilor de Guvern 
şi pentru monitorizarea sarcinilor atribuite ministerelor. ..  . = ! 

Al doilea tip implică evaluarea eficacităţii politicilor şi a legislaţiei î în atingerea 
obiectivelor propuse. Acest tip de evaluare poate avea loc numai la un anumit timp 
după implementare, la mai mult de un an sau doi. Metodele şi tehnicile de aplicare 
a unei astfel de evaluări ex-post sunt foarte asemănătoare celor folosite pentru 
evaluări ex-ante. 


Rolul ministerelor 


Evaluarea eficienţei activităţilor în termeni de atingere a obiectivelor politicilor şi a 
eficienţei costurilor ar trebui să ţină de rolul ministerelor. Cu toate acestea, putem 
spune că această activitate este rareori realizată în regiune şi nu pe o bază riguroasă 
şi coerentă. Este foarte probabil să aibă loc o „evaluare” informală, întrucât cei care 
implementează politicile nu pot evita formarea unei opinii asupra eficacitatii 
politicilor. Din cauză că această evaluare informală este făcută ad-hoc, nu poate 
susţine legătura necesară între politica existentă şi nevoia de schimbare şi reformă a 
acestuia. nim 

Este putin probabil ca in cadrul ministerelor sá fie dezvoltat un proces sistematic. 
De cele mai multe ori, Secretariatul Guvernului elaboreazá proceduri specifice si 
urmáreste respectarea acestora. Odatá ce acest lucru a fost fácut si odatá ce mi- 
nisterele si-au acceptat responsabilitatea de a se angaja in evaluare in mod regulat, 
acestea se pot orienta cátre obtinerea unei expertize specifice in evaluarea politicilor. 


Cáteva exemple 


Spania. Evaluarea politicilor publice este văzută in Spania ca o evaluare obiectivă. 
Nu se întâmplă tot timpul aşa, întrucât, de multe ori, obiective cuantificabile nu sunt 
precizate. Astfel, de exemplu, Spania se bazează pe un Observator permanent al 
imigrației, care elaborează rapoarte statistice exhaustive. Nu în ultimul rând, 
necuantificând numărul aşteptat de imigranţi sau nivelul de integrare a acestora, este 
foarte dificil de măsurat dacă politicile sunt sau nu de succes. 

Pentru a evita aceste probleme, Guvernul actual a decis instituirea Agenţiei de 
Evaluare a Calităţii Politicilor Publice în cadrul Ministerului Administraţiei Publice. 
În plus, Agenţia va stabili mecanismele de cooperare cu alte administrații de stat, in 
special cu Comunitățile Autonome, având în vedere că acestea administrează cea mai 
mare parte a serviciilor publice din Spania. | 

Ín ciuda existenţei asociaţiilor care aduc împreună experţi pentru evaluarea 
politicilor publice, iniţiativa publică pare necesară pentru ca evaluarea politicilor 
în Spania să fie făcută la acelaşi nivel ca în statele avansate din jurul ei. 

Ungaria. În acord cu legislaţia în vigoare, instituţiile care formulează reglementări 
şi cele care le execută trebuie să urmărească efectele acestora şi sunt obligate să 
clarifice condițiile care împiedică aplicabilitatea, lipsa eficienţei şi dificultăţile de 
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implementare. Experientele acestor eşecuri trebuie luate in considerare în cazul 
reformulării ulterioare a reglementărilor. 

Ministerele, în colaborare cu miniştrii interesaţi şi cu organismele administraţiei 
publice, trebuie să examineze continuu eficacitatea reglementărilor şi, după tragerea 
concluziilor, acestea trebuie să ia măsurile necesare pentru atingerea scopurilor 
acestora. l | 

“În activitatea de monitorizare, Secretariatul General, împreună cu Cabinetul 
Primului-ministru au o sarcină specială: înregistrează sarcinile şi termenele stabilite 
prin rezolutiile guvernamentale sau planurile de lucru. Unitatea pregăteşte şi un 
registru lunar privind eşecurile implementării. Ministerul responsabil cu imple- 
mentarea trebuie să explice în scris motivele nerespectării termenelor şi cele pentru 
care nu a indicat data modificată pentru finalizare. Secretariatul General pregăteşte 
şi trimite Guvernului lunar o propunere ce conţine recomandările de modificare a 
termenelor pentru diferite sarcini. Daca implementarea cu succes a unei politici sau 
a unei sarcini specificată în rezoluţia guvernamentală necesită modificări, ministrul 
responsabil trebuie să iniţieze modificarea regulilor existente sau o nouă regulă, în 
cadrul unei propuneri separate. 

În plus, primul-ministru poate solicita ministerelor să raporteze în privinţa 
implementării sarcinilor delegate de către Guvern. 

Germania. În cadrul memorandumului explicativ al legii, ministerul federal 
iniţiator trebuie să menţioneze dacă, cum şi după ce perioadă de timp se poate realiza 
un control pentru a se verifica dacă efectele intenţionate au fost atinse, în ce măsură 
costurile implicate sunt proporţionale cu rezultatele şi dacă au apărut efecte secundare. 

Polonia. Cancelaria Primului-ministru monitorizează implementarea şi furnizează 
Guvernului rapoarte regulate pe baza cărora ministerele implementează cu succes 
Hotărârile de Guvern. 

Republica Cehă. Secretariatul General al Guvernului este responsabil şi pentru 
monitorizarea implementării Hotărârilor de Guvern. Dacă rezoluţia Guvernului îi 
însărcinează pe unii miniştri cu anumite sarcini (de obicei, pregătirea unei lucrări 
sau a unui proiect de lege şi/sau trimiterea acestuia către Guvern), „foaia de sarcini” 
este pregătită pentru fiecare Hotărâre de Guvern. Secretariatul General monitorizează 
dacă sarcinile au fost îndeplinite. Dacă nu, acesta poate informa Guvernul şi primul- 
ministru. Cu toate acestea, nu există un control asupra modului în care au fost 
îndeplinite Hotărârile de Guvern în termeni de conţinut, performanţă şi eficienţă. 


Chestiuni de discutat 


e Realizează ministerele o evaluare ex-post a eficacităţii politicilor şi a programelor 
pe care le dezvoltă? ^ 

* Ce este necesar pentru facilitarea evaluárii ? 

* Există si alte metode de învăţare din experienţă şi de introducere a lecţiilor 
învăţate în procesul politicilor? Pot fi îmbunătăţite aceste metode ? 
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Rezumat şi recomandări 


Ministerele se află în poziţia unică de a ocupa rolul principal într-o serie de etape ale 
procesului de realizare a politicilor. Aceste etape se află în legătură cu conţinutul 
politicii : elaborarea lor, redactarea propunerilor!, consultări, implementare, monito- 
rizare şi evaluare. Aceste domenii au în comun faptul că sunt legate în mod direct de 
esenţa politicii în sine şi de responsabilitatea ministrului individual într-un domeniu 
specific de activitate mai degrabă decât de responsabilitatea colectivă a Guvernului 
ca întreg. Aceasta este logica diviziunii responsabilităţi între miniştri ca membri 
individuali ai Guvernului (sprijiniți de către ministerele din care fac parte) şi Guvern 
ca întreg (sprijinit de către Secretariatul General al Guvernului). 

În domeniul specific de competenţă al ministerului, acesta are (sau ar trebui să 
aibă) un avantaj în îndeplinirea sarcinilor, pentru că tocmai ministerul este responsabil 
pentru dezvoltarea şi menţinerea : | 


- contactelor cu RAPITA afectat în mod evident de politicile şi legislaţia Ue ome EL 
de minister ; 

- cunoaşterii amănunțite şi specializate a domeniului particular de activitate ; 

- cunoaşterii politicilor şi a — eme, inclusiv slăbiciunile acestora (cum 
ar fi dezamăgirea beneficiarilor) ; 

- cunoaşterii nevoilor şi a dificultăţilor de implementare şi de intrare în vigoare. 


Acest fapt constituie totuşi o sabie cu două tăişuri. Dacă ministerul nu menţine în 
ordine elementele mai sus-mentionate prin păstrarea unui contact constant cu persoanele 
şi grupurile din aria sa de competenţă şi dacă ministerul nu ascultă şi nu învaţă din 
experienţă, atunci nu va fi capabil să elaboreze politici şi acte normative de bună 
calitate. Elaborarea politicilor nu constituie o ştiinţă teoretică sau un proces mecanic 
obiectiv, chiar dacă se foloseşte de anumite instrumente ştiinţifice şi de proceduri 
formale pentru analizarea problemelor şi evaluarea soluţiilor. În mod fundamental, 
elaborarea politicilor evoluează într-un proces interactiv desfăşurat de experţii ministe- 
rului şi actorii sociali pe care aceştia îi servesc şi ale căror acţiuni le reglementează. 

Pentru a îmbunătăţi rolul ministerelor în procesul S erat trebuie luate in 
considerare urmátoarele aspecte : 


l. „Regulile de procedură” trebuie să descrie mai exact responsabilitátile ministerelor 
în ceea ce priveşte furnizarea către Guvern a unor informaţii de bună calitate 
pentru a sprijini propunerile de politici. Regulile pot specifica tipul de analiză ce 


1. În ţările care aplică modelul anglo-saxon, responsabilitatea pentru redactarea legislaţiei 
aparţine Parlamentului (în Marea Britanie) sau Ministerului Justiţiei (în Canada) mai mult 
decât ministerelor, Acest lucru este posibil atâta timp cât ministerele pregătesc propunerile 
de politici, furnizând detalii suficiente, astfel încât să permită redactarea de către experţii 
jurişti care nu sunt experţi în domeniul specializat, 
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trebuie îndeplinită (evaluarea impactului, analiza cost/beneficiu şi analiza com- 
parativă). Ministerele ar putea specifica şi tipul informaţiei solicitate (impactul 
asupra industriei, distribuirea costurilor şi beneficiilor, avantajele şi dezavantajele 
opţiunilor, opiniile ONG-urilor şi ale organizaţiilor societăţii civile şi opiniile 
altor. ministere). 


„ Secretariatul General al Guvernului ar trebui să-şi dezvolte capacitatea de a 


evalua calitatea informaţiei furnizată de ministere pentru justificarea propunerilor 
şi ar trebui să i se dea autoritatea să returneze propunerile, dacă informaţia este 
insuficientă sau de slabă calitate. 


„ Regulile de procedură ar trebui să includă solicitarea ca documentele de politici 


. 


să fie prezentate şi discutate de către Guvern înaintea redactării actelor normative, cel 

puţin în cazurile în care se iau în considerare schimbările majore ale politicii. Nu este 

uşor ca această solicitare să devină operaţională, dar acest lucru este posibil şi necesar. 

Ministerele trebuie să-şi revizuiască şi să-şi corecteze procedurile interne pentru 

pregătirea propunerilor pentru Guvern, acordând o atenţie specială clarificării şi 

consolidării : 

- procedurilor de planificare anuală a politicilor ; 

- procedurilor de consultare a grupurilor externe interesate ; 

— procedurilor de consultări interministeriale ; 

- procesului de aprobare intraministerială ; 

- procedurilor de monitorizare, evaluare şi raportare a realizărilor şi deficienţelor 
politicilor. 


. Ministerele trebuie să instituie o metodă şi o procedură pentru controlul calităţii 


politicilor şi al normelor legale. 


. Ministerele trebuie să clarifice şi să reglementeze rolurile şi responsabilitátile 


departamentelor juridice în procesul politicilor. 


. Ministerele trebuie să dezvolte expertiza personalului din cadrul departamentelor 


sectoriale în ceea ce priveşte analiza politicilor şi evaluarea impactului. Ca un 
prim pas, ministerele trebuie să ia în considerare instituirea în aceste domenii a 
unei unităţi mici, cu expertiză tehnică, pentru a se comporta ca un „consultant” 
intern pentru departamentele sectoriale. . 


(traducere de Irina Dimitriade) 
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Descentralizarea serviciilor publice: 
o poveste încă fără sfârşit? 


Radu Comşa 


De ce descentralizăm? 


Descentralizarea înseamnă transferul competenţelor administrative şi financiare 
privind furnizarea unor servicii publice de la nivelul administraţiei publice centrale 
la cel al administraţiei publice locale". Acesta este un proces cu caracter dual, în 
primul rând politic şi apoi tehnic, al cărui scop este îmbunătăţirea calităţii serviciilor 
publice oferite cetăţenilor. Credem în descentralizare nu pentru a răspunde solicitărilor 
Uniunii Europene, Băncii Mondiale sau ale altor organizaţii internaţionale, ci pentru 
că ştim că o serie întreagă de servicii publice sunt furnizate mai eficient de la nivel 
local. Învăţământul preuniversitar, asistenţa socială, utilităţile publice şi infrastructura 
rutieră sunt numai câteva dintre serviciile publice în care autorităţile administraţiei 
publice locale sunt cel mai bine poziţionate pentru a lua decizii privind alocarea 
resurselor adaptate nevoilor specifice fiecărei comunităţi locale. Acest fapt arată că 
descentralizarea, departe de a fi un scop in sine, este o metodă de a furniza servicii 
publice mai eficient, corelate în primul rând cu cerinţele şi preferinţele beneficiarilor. 
Nici un sistem centralizat nu poate răspunde varietăţii infinite a nevoilor comunităţilor 


locale la fel de bine ca autorităţile locale alese şi responsabile în faţa acestora. 


1. Pe parcursul acestei analize, conceptele de administraţie publică locală şi administrație 
locală vor fi utilizate cu acelaşi înţeles, incluzând atât nivelul comunelor şi oraşelor (şi 
„municipiile, care sunt oraşe cu statut special), cât şi cel al judeţelor. Aceşti termeni generici 

` includ, după caz, primarii şi aparatele de specialitate ale acestora, viceprimarii, consiliile 
„ locale, consiliile judeţene şi aparatele de specialitate ale acestora, secretarii unităţilor 
administrativ-teritoriale, administratorii publici, serviciile şi instituțiile publice de interes 
local sau judeţean, aşa cum sunt definite de Legea administraţiei publice locale nr. 215/ 


2001, cu modificările şi completările ulterioare. 
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De aici decurge un alt avantaj comparativ al administraţiei publice locale faţă de 
cea centrală în privinţa colectării impozitelor, a taxelor locale şi a tarifelor pentru 
serviciile publice locale furnizate. Administraţia publică locală este, în general, mai 
eficientă în această privinţă, întrucât cetăţenii sunt mai dispuşi să plătească pentru 
servicii care răspund nevoilor sau preferințelor lor. 

Pentru conducătorii instituţiilor din administraţia centrală care nu sunt convinşi de 
aceste raționamente aparent teoretice, un alt argument este acela că descentralizarea 
îi degrevează de gestionarea zilnică a unui întreg sistem instituţional. Mai simplu, 
descentralizarea le oferă ocazia de a transfera responsabilitatea rezolvării problemelor 
curente, care ocupă cea mai mare parte a timpului unui factor de decizie, altor nivele 
administrative şi de a se concentra asupra „regulilor jocului”, a reglementării şi 
monitorizării domeniului pe care îl conduc. Departe de a slăbi puterea sau autoritatea 
unui ministru, de exemplu, descentralizarea îi consolidează viziunea de ansamblu şi 
influenţa strategică. 

În concluzie, dreptul de decizie privind adafinistrárea şi finanţarea unui număr 
important de servicii publice trebuie transferat autorităţilor administraţiei publice 
locale, acestea fiind cele mai în măsură să răspundă cerinţelor specifice fiecărei 
comunităţi locale beneficiare. Fac excepţie de la această regulă acele servicii publice 
care sunt considerate de importanţă strategică sau naţională. | 

Având în vedere argumentele din această discuţie pentru descentralizare, obiectivele 
universal valabile ale oricărei politici publice cu acest scop sunt îmbunătăţirea calităţii 
serviciilor publice, asigurarea accesului tuturor cetăţenilor la acestea, creşterea 
răspunderii aleşilor locali faţă de cetăţeni şi a eficienţei alocării şi utilizării resurselor 
pentru furnizarea acestor servicii. 


Hi w 


Principii si reguli ale descentralizarii 

Odată luată decizia politică în favoarea descentralizării unui serviciu, problemele 
tehnice devin prioritare. Din acest punct de vedere, orice serviciu public reprezintă 
o provocare, deoarece nici un domeniu nu seamănă cu altul. Totuşi, există un set 
minim de principii şi reguli ce trebuie respectate în orice transfer de competențe: 
Încălcarea acestora determină mai devreme sau mai târziu eşecul întregului demers 
şi produce efecte care se întorc împotriva ideii de descentralizare. 

Primul dintre aceste principii statuează că transferul responsabilitátilor se face 
„Către autoritatea administraţiei publice locale situată la nivelul administrativ cel mai 
apropiat de cetăţean şi care dispune de capacitate administrativă necesară”! furnizării 
corespunzătoare a serviciului public respectiv. Decizia privind nivelul administrativ 
care va primi responsabilităţile respective se ia ţinând seama. de criteriul ariei 
geografice a beneficiarilor şi de cel al ries de scar". In cazul competenţelor 


1, Legea-cadru a descentralizării nr. 195/2006, art. 3, lit. a. 
2. Ibidem, art. 4. 
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partajate, este esential s& fie separate clar in actul normativ obligaţiile tuturor 
actorilor implicaţi atât în privinţa administrării, cât şi în cea a finanţării. În descen- 
tralizarea unui serviciu public, responsabilităţile administrative trebuie transferate 
obligatoriu împreună cu resursele necesare (personal, buget, imobile, echipamente, 
baze de date etc.). De asemenea, autoritatea locală trebuie să primească şi dreptul de 
a hotărî în privinţa utilizării acestora. În privinţa resurselor financiare ce însoțesc 
serviciile publice, valoarea totală a acestora trebuie să fie cel puţin identică cu cea 
alocată de Guvern anterior, De cealaltă parte, autorităţile locale sunt obligate să 
îndeplinească standardele de calitate prevăzute în legislaţia aferentă serviciilor 
descentralizate!. Ulterior transferului, administraţia publică centrală trebuie să păstreze 
atribuţiile de reglementare, monitorizare şi control şi să stabilească proceduri şi 
obligaţii specifice în acest scop. 


Evoluţia procesului de descentralizare în România 
în perioada 1990-2006 


Cadrul normativ 


Cadrul normativ care stabileşte organizarea şi funcţionarea administraţiei publice 
locale în România şi descentralizarea serviciilor publice este alcătuit din câteva 
prevederi constituţionale şi un mare număr de acte normative ce reglementează 
aspecte generale, dar şi domenii specifice de activitate. Dintre acestea din urmă, cele 
mai importante sunt: Legea administraţiei publice locale, Legea finanţelor publice 
locale, Codul fiscal, Legea finanţelor publice, legile anuale ale bugetului de stat, 
Legea-cadru a descentralizării, Statutul funcţionarilor publici, Legea-cadru a serviciilor 
comunitare de utilităţi publice şi legile specifice fiecărui serviciu în parte, Legea 
privind instituţia prefectului, Legea administrării domeniului public, Codul de 
procedură fiscală, actele normative privind achiziţiile publice, auditul şi controlul 
financiar preventiv. În plus, fiecare serviciu public aflat în responsabilitatea 
autorităţilor locale este reglementat printr-o serie de legi şi acte administrative” specifice. 

După cum se poate observa, legislaţia ce reglementează funcţionarea administraţiei 
locale şi furnizarea serviciilor publice este foarte stufoasă, numărul actelor normative 
aferente fiind de ordinul sutelor. În aceste condiţii, este practic imposibil pentru 
autorităţile locale dintr-un oras de mărime medie să cunoască în detaliu procedurile, 
condiţiile şi standardele la care trebuie să furnizeze fiecare serviciu public. Pe lângă 
acest neajuns, trebuie menţionat faptul că, deseori, actele normative sunt neclare, uneori 


PC ai : hee 

1. Vezi art. 3, lit. c din Legea-cadru a descentralizării nr. 195/2006. 

2. Hotărâri ale Guvernului, ordine ale miniştrilor sau ale conducătorilor celorlalte autorităţi 
publice, organe de specialitate şi instituţii publice autonome din administraţia publică 


centrală etc. 
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contradictorii şi incomplete, făcând frecvente trimiteri, prin' utilizarea omnipre- 
zentului „în condiţiile legii”, la alte legi sau norme metodologice de aplicare ale acestora. 

În ceea ce priveşte strict procesul de descentralizare, până în 2004 nu au existat 
reglementări specifice şi o coordonare instituţională la nivel central, ceea ce a 
contribuit la o serie de greşeli şi deficienţe pe care le vom aborda ulterior. În plus, 
nu a existat nici un act normativ care să enumere în detaliu competențele autorităţilor 
locale în furnizarea serviciilor publice locale, fapt reclamat atât de către acestea, cât 
şi de instituţiile financiare internaţionale. În 2004 a fost promulgată prima lege-cadru 
a descentralizării, care însă nu a stabilit reguli clare de transfer al competenţelor, 
structura acestora sau cadrul instituţional al procesului. În 2006 a fost adoptată o 
nouă asemenea lege!, mai complexă şi mai clară din toate aceste puncte de vedere, 
fiind, de altfel, corelată şi cu practica internaţională în domeniu. 


Etape în descentralizarea serviciilor publice 


Descentralizarea serviciilor publice în România nu a fost un proces rapid şi nici 
constant. Dimpotrivă, începând cu primii ani ai perioadei postcomuniste, au fost 
transferate servicii publice în etape succesive, dar inegale ca substanţă. Trebuie spus 
că şi înainte de 1990 anumite servicii erau furnizate la nivel județean sau local, cel 
mai elocvent exemplu fiind reprezentat de serviciile publice de gospodărire comunali? 
cum ar fi transportul public local, salubrizarea, iluminatul public, apa $i canalizarea, 
gestionate de „întreprinderi de gospodărire comunală şi locală”, organizate la nivel 
judeţean. Totuşi, furnizarea acestora în sistem descentralizat, adică prin atribuirea 
responsabilităţi către autorităţi publice autonome şi alese, a început numai după 
1990. În cele ce urmează, vom trece în revistă principalele etape de transfer de 
competenţe efectuate după 1990, subliniind când este nevoie şi aum cheltuielilor 
cu respectivele servicii in bugetele locale. 

Până in 1993, principalele competente ale deeem locale vizau serviciile de 
gospodărire comunală, amenajarea teritoriului, urbanismul, serviciile sociale primare 
şi un număr relativ redus de instituţii de cultură. Din 1993, autorităţile locale 
exercită atribuţii în privinţa întreţinerii unităţilor sanitare publice, care se mate- 
rializează în cheltuieli semnificative în bugetele locale până în 1997. Ponderea 
acestora a variat în tot acest timp între 12% şi 15% (cf. UNCIR, 2003, pp. 31-34). 
În 1995 sunt descentralizate cheltuielile cu bunuri, servicii şi de capital pentru 
învăţământul preuniversitar, fără ca oraşele şi comunele să intre şi în posesia clădirilor 
unităţilor de învăţământ“. Până în anul 2000, ponderea acestor cheltuieli va fi de 


1. Legea-cadru a descentralizării nr. 195/2006. 

2. Din 2006, servicii comunitare de utilităţi publice. E 

3. Una dintre regulile de bază ale descentralizării este de a corela responsabilitatea chel- 
tuielilor de capital cu dreptul de proprietate asupra bunurilor respective. In caz contrar, 
administraţia locală nu se simte obligată să investească in ceva ce nu îi aparţine. - 
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aproximativ 10% din bugetele locale (ibidem). Începând cu 1996 şi până în 2000, 
“autorităţile locale primesc noi atribuţii in privinţa instituţiilor de cultură de interes 
local sau judeţean, a protecţiei copilului, a drumurilor de interes local şi judeţean, a 
aeroporturilor. de interes regional, a protecţiei plantelor, a consultantei agricole, a 
subventionarii energiei termice şi în privinţa plăţii indemnizaţiilor pentru asistenții 
personali ai persoanelor cu handicap. În perioada 2001-2004 are loc un al treilea val 
al descentralizării, constând în cheltuieli privind : personalul si bursele in învățământul 
preuniversitar! şi cel special (către consiliile judeţene), crese, ajutorul social, ajutoare 
pentru încălzire, plata personalului neclerical, optsprezece instituţii de cultură de 
interes naţional, instituţii rezidenţiale şi alocatii pentru persoanele cu handicap, 
„unităţi de asistenţă medico-socială, unităţi sanitare publice şi cheltuielile de întreţinere 
a acestora, sisteme centralizate de producere şi furnizare a energiei termice. În fine, 
în 2005 are loc transferul serviciilor comunitare pentru evidenţa persoanelor şi 
înfiinţarea poliţiei comunitare. 

Alocarea competenţelor a fost relativ stabilă, cu anumite excepţii notabile. În tot 
acest timp, anumite servicii au fost recentralizate (sănătatea in 1997, consultanta 
agricolá in 2005, cinci instituţii de cultură de interes national intre 2004 si 2005). De 
asemenea, au avut loc realocări ale competenţelor, de obicei de la comune şi oraşe 
către consiliile judeţene (serviciile rezidenţiale pentru protecţia copilului, serviciile 
rezidenţiale pentru persoane cu handicap şi unităţile medico-sociale din comune în 
2004), dar şi în sens invers (poliţia comunitară, înfiinţată în 2005 prin reorganizarea 
corpurilor gardienilor publici). 

Toate aceste transferuri de competente s-au reflectat în cuantumul şi structura 
bugetelor locale. Valoarea reală a acestora a crescut de aproape cinci ori ori între 
1991. şi 2003, de la 767 de milioane de dolari la 3,5 miliarde (ibidem). In ceea ce 
priveşte structura cheltuielilor, dacă în 1991 principalele destinaţii erau dezvoltarea 
publică? şi transporturile (48%, respectiv 32%), în 2005, cel mai important capitol 
a fost învăţământul (cu 34%), urmat de dezvoltarea publică (17%), asistenţa socială 


şi transporturile (14%). 


Deficiențe înregistrate în procesul de descentralizare 


Simpla analiză factuală a descentralizării serviciilor publice în România poate duce 
la concluzia eronată că procesul treptat de transfer al competenţelor a fost planificat, 
cu analize de impact, monitorizat şi evaluat conform regulilor pe care le-am menţionat 


————À——ÓÉ——— M > ee . . 

1. În 2001, aceste cheltuieli, impreună cu subvenjiile pentru energia termică, au dublat 
^ cuantumul total al bugetelor locale şi dependenţa acestora de bugetul de stat. — 

2. Pentru 2007, valoarea prognozată este de 30,5 miliarde de lei, adică 11,6 miliarde de 


dolari, la cursul din noiembrie 2006. | wt 
3. Sumele includ cheltuielile cu iluminatul public, energia termică, infrastructura de apă şi 


canalizare şi locuinţele sociale. 
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anterior. În realitate, lucrurile nu au stat tocmai aşa şi asta din diverse motive. O 
analiză temeinică relevă deficienţe importante de planificare şi implementare ce 
afectează calitatea serviciilor publice în cauză şi abilitatea autorităţilor locale de a le 
gestiona într-un mod corespunzător. În cele ce urmează, le vom enumera pe cele mai 
importante, cu scopul de a atrage atenţia asupra lor, astfel încât să fie evitate pe 
viitor. În nici un caz procesul de descentralizare nu trebuie interpretat exclusiv prin 
prisma acestei enumerări. Descentralizarea în România nu a fost un eşec, însă 
prezintă unele deficienţe care au împiedicat îmbunătăţirea pe -— larga a calităţii 
serviciilor descentralizate. 

În primul rând, se remarcă lipsa cadrului normativ şi vede care sá regle- 
menteze modul in care se descentralizeazá serviciile publice si obiectivele intregului 
proces. Până în 2004 nu a existat un document strategic care să stabilească obiectivele 
sectoriale ale procesului de descentralizare şi un plan de acţiune corespunzător ; cu 
toate acestea, atunci când un asemenea document a fost aprobat de Guvern, ministerele 
de resort nu şi l-au asumat. Doar în 2006 au intrat în vigoare reglementări cores- 
punzătoare, însă până atunci fuseseră deja transferate cele mai ape aie servicii 
publice eligibile pentru descentralizare. | ii 

O altă problemă a descentralizării a fost lipsa coordonării eficiente a demersurilor 
întreprinse. În Guvern nu a existat o structură de coordonare cu mandat clar, care să 
impună tuturor ministerelor de resort, şi nici o structură tehnică în stare să acorde 
asistenţă de specialitate ministerelor de resort. Astfel, deciziile privind descen- 
tralizarea unor servicii publice au fost luate ad-hoc, de obicei în faţa presiunilor 
internaţionale şi fără o pregătire politică şi tehnică judicioasă, iar ciclul politicilor 
publice a fost complet ignorat. În general, recomandările venite din partea societăţii 
civile au fost ignorate, iar cele venite din partea instituţiilor financiare internaţionale 
adoptate mai mult la nivel declarativ. În interiorul Guvernului au existat conflicte 
permanente între ministere, mai ales cele cu rol integrator, generate de lipsa dia- 
logului şi a încrederii reciproce, puncte de vedere aparent ireconciliabile şi percepții 
eronate ; în general, avea câştig de cauză ministrul mai puternic. În fine, implicarea 
prim-miniştrilor a fost sporadică, uneori destabilizatoare ; astfel, cel mai important 
mijloc de mobilizare a ministerelor de resort a fost neexploatat. . 

Dialogul dintre Guvern şi administraţia locală a fost inconsistent şi politizat. Pe 
de o parte, dialogul a fost uneori evitat, iar alteori selectiv, numai cu acei primari şi 
preşedinţi de consilii judeţene membri ai partidelor politice aflate la putere. În plus, 
ministerele nu au dobândit un reflex de comunicare cu beneficiarii procesului de 
descentralizare şi de aceea o serie de iniţiative au fost total nepotrivite. Pe de altă 
parte, structurile asociative ale administraţiei locale nu sunt unite, ceea ce le 
diminuează forța de negociere, şi nu au capacitatea de a propune politici publice 
complete şi realiste. Mai mult, faptul că acestea reclamă în permanenţă neasigurarea 
de către Guvern a resurselor financiare pentru responsabilitatile primite în condiţiile 


în care bugetele locale înregistrează excedente anuale le-a diminuat semnificativ 
credibilitatea, 


| 
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În anumite situaţii, transferul de autoritate decizională a fost incomplet ; bunăoară, 


autorităţile locale au primit responsabilităţi privind finanţarea unor servicii publice 


fără a putea influenţa organizarea şi funcţionarea acestora. În învăţământul preuni- 
versitar, administraţia locală are obligaţia să întreţină şcolile (şi asigură cheltuieli cu 
bunuri şi servicii, utilităţi, reparaţii curente şi capitale, investiţii şi burse), însă nu 
are un cuvânt de spus în administrarea acestora, stabilirea reţelei şcolare sau 
managementul resurselor umane: directorul este numit de Inspectoratul Şcolar 
Judeţean (de ministru, în cazul liceelor), ocuparea posturilor se face prin repartizare 
din partea aceluiaşi organism, eliberarea din funcţie pe motive de incompetentá este 
aproape imposibilă, normele de predare sunt prea rigide!, închiderea sau deschiderea 
unei şcoli. se face numai cu aprobarea ministrului, iar reprezentarea administraţiei 
locale în structurile de conducere a şcolii este simbolică (câte un reprezentant al 
consiliului local şi al primarului). În sănătate, clădirile şi terenurile unităţilor sanitare 
publice (spitale, ambulatorii, cabinete medicale, centre medicale, centre de tratament 
etc.) sunt în propietatea unităţilor administrativ-teritoriale, care au obligaţia să asigure 
cheltuielile de întreţinere, utilităţi, reparaţii etc. Cu toate acestea, administraţia 
locală are numai doi reprezentanţi în consiliul consultativ (care are un rol mai 
degrabă decorativ) al unui spital şi nici un cuvânt de spus în numirea sau demiterea 
managerului spitalului. Altfel spus, administraţia locală are obligaţia să finanţeze 
spitalul, dar parghiile de influențare a administrării şi activităţii acestuia sunt aproape 
nule. 
Au fost descentralizate servicii publice fără resurse financiare suficiente. Drumurile 
naţionale care traversează municipiile sunt în administrarea directă a autorităţilor 
locale, care nu primesc nici un sprijin financiar în această direcţie, cu toate că 
utilizatorii acelor drumuri nu sunt numai locuitorii municipiilor respective. Drumurile 
judeţene şi comunale sunt de asemenea în administrarea autorităţilor locale ; în ciuda 
stării predominant proaste a acestora, transferurile de la bugetul de stat pentru 
întreţinerea lor sunt de numai 100 de milioane de euro anual pentru întreaga ţară. În 
domeniul prestatiilor sociale, Legea venitului minim garantat prevede obligaţia 
bugetelor locale de a finanța plata ajutorului social. În acest scop, de la bugetul de 
stat este prevăzut un transfer ce acoperă numai 60%-80% din totalul solicitărilor 
eligibile, dar procentul este neuniform de la un judeţ la altul. Astfel, o parte 
importantă a solicitantilor nu primesc ajutorul social în anumite perioade din an, 
deoarece multe bugete locale nu au fonduri suficiente în completarea acestor 
transferuri. În acest fel, universalitatea drepturilor cetăţenilor nu este asigurată, ceca 


1. Practic, sistemul garantează unui profesor un număr minim de ore de predare, ceea ce are 
ca efect acoperirea curriculei la decizia şcolii cu materii clasice pentru a asigura norma 
profesorilor existenţi sau alocarea de ore pentru profesori la alte şcoli, chiar dacă acestea 
nu îi doresc. Cu astfel de norme, cheltuielile unei şcoli sunt foarte rigide şi nu permit 
flexibilitate în alocarea resurselor, ceea ce ar putea duce la o mai bună eficienţă a utilizării 

-acestora (în medie, cheltuielile cu personalul au o pondere de 80% din bugetul unei şcoli - 
media OECD este de 10% -, ceea ce lasă foarte puţini bani pentru dotări şi investiţii). 
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ce contravine chiar principiilor descentralizării. Începând cu anul 2002, au fost 
descentralizate o serie de instituţii naţionale de cultură fără finanţare suficientă. În 
decurs de câţiva ani, cele mai importante dintre acestea au fost realocate în subordinea 
Ministerului Culturii şi Cultelor!. Efectul acestui semieşec este că autorităţile locale 
şovăie în momentul de faţă să preia şi alte asemenea instituţii de cultură, cu toate că 
MCC doreşte să le descentralizeze. 

Alocarea responsabilităţilor către toate nivelele prear Dv giao in 
exercitarea unor competenţe partajate a fost deseori confuză sau incompletă, ceea ce 
a condus la declinarea responsabilități de către actorii implicaţi sau chiar la nefurnizarea 
serviciilor publice respective. Astfel, Legea învăţământului prevede că anumite 
cheltuieli trebuie să fie finanţate şi de la bugetele locale şi din bugetul de stat (de 
exemplu, perfecţionarea personalului, cheltuieli de capital, bursele elevilor, dotări). 
Rezultatul este că multe dintre acestea nu sunt asigurate. Suie PRETO primarii dând 
vina pe Guvern şi viceversa. 

În privinţa transferurilor financiare, T defalcate din unele: venituri ale 
bugetului de stat pentru finanţarea unor servicii publice descentralizate se alocă pe 
baza costurilor istorice, şi nu în funcţie de numărul beneficiarilor. De exemplu, 
transferurile pentru finanţarea serviciilor de protecţie a copilului, a persoanelor cu 
dizabilităţi, a instituţiilor de cultură şi a ajutorului social sunt calculate şi alocate în 
conformitate cu costurile istorice ale furnizării acestor servicii. Ele ar trebui determinate : 
şi alocate în funcţie de un cost standard per beneficiar al serviciului, pe baza 
principiului „Banul urmează beneficiarul/clientul”.. De asemenea, cel mai mare 
transfer de la bugetul de stat către bugetele locale, cel pentru finanţarea învăţământului 
preuniversitar, se alocă în funcţie de numărul şi remuneraţia personalului din şcoli. 
Şi în acest caz ar trebui aplicat acelaşi principiu de mai sus, iar banii să urmeze 
elevul (adica output-ul, nu input-ul). | | 

Ín plus, cuantumul veniturilor din impozite si taxe locale, cele mai sustenabile 
resurse ale bugetelor locale, rámáne redus. Procentul mediu al veniturilor proprii ale 
bugetelor locale este de 19% (dacă adăugăm şi cota defalcatá din impozitul pe venit 
si sumele de echilibrare, procentul veniturilor de care autoritátile locale pot dispune 
liber este circa 50% din bugetul local). Acesti indicatori medii se situeazá sub cei ai 
noilor state membre ale Uniunii Europene. | | 

in final, sistemele de monitorizare a serviciilor pull descentralizate şi a 
funcţionării administraţiei publice locale în general sunt necorespunzătoare sau 
lipsesc cu desăvârşire, astfel încât nu există informaţii suficiente privind capacitatea 
administrativă a unităţilor administrativ-teritoriale, îndeplinirea de către autorităţile 
locale a obligaţiilor ce le revin şi calitatea serviciilor furnizate. În învăţământul 


1. Teatrele nationale din Târgu Mureş, Craiova, TS Opera Romana din Timisoara, 
. Muzeul National George Enescu. 
2. O altă reguiă de bază a descentralizárii este ca autoritatea pentru îndeplinirea unei anumite 
responsabilităţi să nu fie diluată prin implicarea mai multor actori. 
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preuniversitar, sistemul de monitorizare şi raportare a datelor este fragmentat $i 
-eratic. Ministerul Educaţiei şi Cercetării nu colectează date exacte privind execuţia 
bugetului fiecărei şcoli sau numărul cadrelor didactice (datele pot fi diferite în 
funcţie de surse: inspectoratele şcolare judeţene, consiliile judeţene, primării). 
Administraţia centrală nu cunoaşte output-ul sau numărul beneficiarilor diverselor 
servicii publice locale : infrastructura rutieră locală, instituţiile culturale, beneficiarii 
prestatiilor. sociale, serviciile de protectie a persoanelor varstnice şi a victimelor 
violenţei în familie, serviciile comunitare de utilităţi publice, poliţia comunitară etc. 
Administraţia centrală nu monitorizează indicatori de calitate privind infrastructura 
rutieră aflată în administrarea autorităţilor locale, serviciile de utilitate publică (apă 
şi canalizare, energie termică, salubritate, iluminat public, transport public de 
călători), procesul educaţional, servicii sociale pentru persoane vârstnice sau cu 
dizabilităţi, poliţia comunitară. De asemenea, administraţia centrală nu cunoaşte 
capacitatea fiscală a fiecărei unităţi administrativ-teritoriale, fiind incapabilă să 
determine dacă prognozele anuale ale autorităţilor locale privind veniturile din taxe 
şi impozite locale sunt corecte sau dacă baza de impozitare locală este exploatată 
corespunzător. 

Toate aceste aspecte trebuie luate în considerare în elaborarea oricărei politici 
publice de descentralizare sau realocare a unor competenţe deja descentralizate. Din 
nefericire, obligaţia elaborării unor propuneri de politici publice, ca demers prealabil 
oricărei iniţiative de reformă sau reorganizare într-un domeniu anume, a fost instituită 
abia în 2005. Din acest motiv, personalul tehnic din administraţia centrală consideră 
deocamdată propunerile de politici publice drept sarcini suplimentare, fără o utilitate 
semnificativă. 


Stadiul descentralizării în România anului 2006 


Aşadar, până în 2006, România a finalizat descentralizarea unui număr de servicii 
publice importante şi se află în diverse stadii de descentralizare a ~y In prima 
categorie putem incadra serviciile comunitare de utilităţi publice ; administrarea 
drumurilor publice de interes local’, serviciile de asistenţă socială, amenajarea 
teritoriului şi urbanismul, locuinţele sociale, evidenţa persoanelor, instituţiile de 
cultură de interes local şi administrarea taxelor şi a impozitelor locale. În cea de-a 
doua categorie, ne aflăm într-un grad incipient de transfer al unor responsabilităţi 


1. Alimentarea cu apă, canalizarea, salubrizarea, iluminatul public, transportul public local 
de călători, producerea şi distribuţia în sistem centralizat a energiei termice, administrarea 
domeniului public al unităţilor administrativ-teritoriale. | | 

2. În această categorie intră, pe lângă drumurile locale şi judeţene, arme nationale de pe 
teritoriul municipiilor. Aceste sectoare de drum sunt in administrare locală. In cazul oraşelor 
şi comunelor, administrarea sectoarelor de drumuri naţionale constituie responsabilitatea 


Administraţiei Naţionale a Drumurilor. 
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privind sănătatea publică (până acum, doar unităţile de asistenţă medico-socială şi 
administrarea unităţilor sanitare publice, în special spitale), managementul situaţiilor 
de urgenţă, poliţia locală şi porturile fluviale. La un nivel mai avansat se găseşte 
descentralizarea învăţământului preuniversitar de stat!, a instituţiilor de cultură care 
poartă titulatura „naţional”? şi a aeroporturilor de interes regional. În această 
perioadă, ministerele de resort elaborează strategii prin care urmăresc să continue 
descentralizarea acestor din urmă servicii (poliţia locală, managementul unităţilor 
sanitare publice de interes local, managementul învăţământului preuniversitar de 
stat, instituţiile de cultură rămase în subordinea MCC), dar şi să transfere noi 
responsabilităţi, cum ar fi cele din domeniul ocupării forţei de muncă. 
Actualmente, în funcţie de gradul de responsabilitate al administraţiei locale, 
competențele în furnizarea serviciilor descentralizate sunt structurate astfel: exclusive, 
partajate şi delegate. În prima categorie intră acele servicii asupra cărora autorităţile 
locale au drept cvasicomplet de decizie, şi anume : serviciile comunitare de utilităţi 
publice, instituţiile de cultură de interes local, amenajarea teritoriului şi urbanismul, 
servicii de asistenţă socială pentru protecţia vârsnicilor şi a victimelor violenţei în familie, 
administrarea unităţilor sanitare publice, administrarea aeroporturilor de interes local. 
În cazul competenţelor partajate, autorităţile locale împart responsabilitatea cu 
administraţia centrală sau, în câteva cazuri, cu un alt nivel al administraţiei locale. Lista 
serviciilor în această situaţie include învăţământul preuniversitar de stat şi învăţământul 
special, ordinea şi siguranţa publică, prestațiile sociale pentru asigurarea venitului 
minim garantat, managementul situaţiilor de urgenţă, serviciile de asistenţă medico- 
-socială, serviciile de asistenţă socială pentru persoane cu dizabilităţi, serviciile de asistenţă 
socială pentru protecţia copilului, drumurile comunale şi judeţene, construirea de locuinţe 
sociale şi pentru tineret, serviciile publice comunitare pentru evidenţa persoanelor. 
Cea de-a treia categorie, a competenţelor delegate, cuprinde serviciile în care 
administraţia locală acţionează ca simplu agent al administraţiei centrale, care 
finanţează integral costul de furnizare. Actualmente, competențele delegate vizează 
acordarea unor alocatii Renu persoane cu handicap si a unor indemnizatii pentru 
însoțitorii acestora, 
Sursele de finanţare a acestor servicii nu sunt în Zo tmr iet Veniturile 
proprii ale bugetelor locale sunt prea mici pentru a acoperi in totalitate necesarul de 
cheltuieli pentru servicii precum învăţământul preuniversitar şi asistenţa socială?. În 


a 


1, Administratiile locale din comune şi oraşe finanţează cheltuielile pentru bunuri materiale 
şi servicii şi cele de capital ale unităţilor de învăţământ preşcolar, primar, secundar inferior 
şi superior, postliceal. Consiliile judeţene îndeplinesc atribuţii similare în cazul învă- 
támántului special. 

2. Motivul pentru care aceste institutii sunt oiddir la descentralizare este că majoritatea 
beneficiarilor provin de la nivel local. 

3. În literatura de specialitate, această situație este denumită dezechilibru vertical. I se adaugă 
aşa-numitul dezechilibru orizontal, care se referă la capacitatea diferită a administrației de 
a mobiliza resurse la nivel local ca urmare a disparităților economice, demografice etc. 
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consecinţă, aceste servicii sunt finanţate cu preponderență prin transferuri de la 
bugetul de stat, situaţie care se întâlneşte în toate statele descentralizate!. 

O imagine şi mai sintetică a gradului de descentralizare a serviciilor publice din 
România este dată de ponderea veniturilor şi a cheltuielilor bugetelor locale în 
bugetul general consolidat (BGC) şi în PIB, precum şi de structura acestora. 


Tabelul 1. Ponderea veniturilor şi a cheltuielilor bugetelor locale în BGC şi PIB 


PIB (lei) Total buget | Total bugete % BL în % BL în PIB 
general locale - BL BGC 
consolidat - (lei) 
BGC (lei) 


| 
| 
287 200 000 
000 


87 283 100 | 19 480 864 22,3 
000 263 

89 552 200 18 776 959 21 6,5 
000 809 


Sursa: Ministerul Economiei şi Finanţelor 


Tabelul 2. Structura veniturilor bugetelor locale 


% cote % alte 
defalcate din % sume de % transferuri venituri 


% impozite şi 
echilibrare | conditionate de la (subvenţii de 


taxe locale : : 
; impozitul pe din IV si bugetul de stat la bugetul de 


vărsăminte şi : 
me 3 | venit - IV (47% 
alti venituri PI TVA (sume defalcate) stat) 


Sursa: Ministerul Economiei şi Finanţelor 


Tabelul 3. Structura economică a cheltuielilor bugetelor locale 


% cheltuieli % cheltuieli | % subvenţii şi č% cheltuieli 
personal materiale transferuri capital 


Sursa: Ministerul Economiei şi Finanţelor 


ae * . ái 

1. De exemplu, sumele defalcate din unele venituri ale bugetului de stat pentru învăţământul 
preuniversitar de stat acoperă în totalitate cheltuielile de personal ale unităţilor de 
învăţământ, adică 80% din totalul cheltuielilor cu învăţământul. 
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Tabelul 4. Structura funcțională a cheltuielilor bugetelor locale 
a | 


% % % % | alte 
cheltuieli icli — cheltuieli | cheltuieli | cheltuieli | cheltuieli 
autorităţi | î mediu şi 

publice 


Consilii 
judeţene 


Em rer 
[Oraşe | 


Comune 


Sursa: Ministerul Economiei si Finanțelor 


În primul tabel, cel mai importrant indicator este cel al ponderii cheltuielilor 
bugetelor locale în PIB. Procentul de 6,5 este sub media central-europeană, ceea ce 
arată fie că România mai are de descentralizat servicii publice, fie că bugetele locale 
sunt subfinanțate. Este totuşi remarcabil faptul că acest indicator a rămas relativ 
constant pe parcursul ultimilor patru ani, ceea ce sugerează că alocarea Smp ntclor 
a fost destul de stabilă, acesta fiind unul dintre principiile de bază ale descentralizării!. 
În termeni nominali însă, cheltuielile bugetelor locale în 2005 au fost cu 50% mai 
mari decât în 2003, iar în 2007 sunt prognozate să fie cu peste 130% mai mari. 

Cel de-al doilea tabel reflectă o situaţie deloc favorabilă, deşi general valabilă la 
nivel european şi mondial. Dependenţa bugetelor locale de veniturile bugetului de stat, 
fie sub forma impozitelor partajate, fie a transferurilor condiţionate sau necondiționate, 

este semnificativă, în proporţie de 80%. Acest lucru sugerează două aspecte ; în 
primul rând, baza de impozitare locală este redusă? ; în al doilea rând, gradul de 
colectare este de asemenea relativ redus”. Unul dintre efectele perverse ale acestei 
stări de fapt este diminuarea raspunderii/loialitatii aleşilor locali faţă de contribuabilii 
locali şi amplificarea dependenţei lor faţă de: Guvern şi de membrii acestuia‘. 


. O analiză detaliată a evoluţiei alocării competenţelor arată că stabilitatea este aplicabilă 
numai la nivelul general al administraţiei locale. În cursul acestui deceniu au existat o 
serie de realocări de competenţe între nivelul comunelor şi oraşelor şi nivelul judeţean. 

2. În România, principalul impozit local, cel pe terenuri şi clădiri, este exploatat cu mult sub 
potenţial. 

3. De exemplu, în 2005, gradul de colectare a impozitului pe terenul din extravilan, o sursă 
cu un potenţial foarte bun pentru bugetele comunelor, a fost de numai 53%. De asemenea, 
taxa pe mijloacele de transport se colectează în proporţie de numai 75%. 

4. La acesată situaţie contribuie şi practica de alocare preferenţială a unor sume importante 
din Fondul de Rezervă al Guvernului către bugetele locale, fonduri care se regăsesc sub 
titulatura de sume defalcate pentru echilibrarea bugetelor locale — dacă beneficiarii 
nu sunt toate bugetele locale, aşa cum ar fi normal). 
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Tabelul 3 indică ponderea semnificativă a cheltuielilor rigide din bugetele locale, 
cele de personal (40%, dintre care două treimi în învăţământul preuniversitar) şi cele 
cu subvenţii şi transferuri (21 %). Aparent, acest nivel este cu mult peste cel înregistrat 
în bugetul general consolidat (în total, 35%). Totusi, din tabel nu reies cheltuielile cu 
asistenţa socială ale BGC (în proporţie de 30%). Prin urmare, bugetele locale au 
totuşi o flexibilitate mai mare a cheltuielilor, alocând 39% din fonduri pentru 
întreţinere şi îmbunătăţirea calităţii serviciior furnizate şi a infrastructurii locale, mai 
mult decât bugetul general consolidat, unde ponderea este de 34%. 

Tabelul 4 redă ponderea principalelor destinaţii ale cheltuielilor bugetelor locale. 
Se poate observa cu uşurinţă că învăţământul (preuniversitar) reprezintă cel mai 
important capitol de cheltuieli, cu un procent cel puţin dublu faţă de oricare dintre 
celelalte capitole. Această situaţie este comună majorităţii celorlalte state europene. 
Trebuie spus că dintre cele 34 de procente, 26 sunt reprezentate de cheltuielile de 
personal, acoperite integral din bugetul de stat. Totuşi, ponderea cheltuielilor alocate 
învăţământului în bugetele locale nu este un indicator fidel pentru implicarea au- 
torităţilor locale in managementul şcolilor. Comunele şi oraşele sunt proprietarii 
clădirilor, dar atribuţiile lor se reduc la asigurarea cheltuielilor de intretinere şi 
capital. În schimb, organizarea şi funcţionarea şcolii nu reflectă întocmai nevoile 
comunităţii, al cărei agent este administraţia locală. Tot în tabelul 4 se remarcă 
ponderea importantă a cheltuielilor cu infrastructura rutieră şi cu dezvoltarea 
publică (iluminat public, energie termică, apă şi canalizare, precum şi locuinţele 
sociale) la nivelul municipiilor şi judeţelor. În aceste cazuri, competențele aparţin 
exclusiv autorităţilor locale, care determină nemijlocit furnizarea serviciilor în cauză. 
O ultimă observaţie vizează procentul ridicat al cheltuielilor cu asistenţa socială ale 
consiliilor judeţene, ce reflectă rolul important al acestora în serviciile spe- 
cializate (rezidenţiale) pentru protecţia copilului, a persoanelor cu dizabilităţi şi a 
vârstnicilor. | 

Nivelul descentralizării în România poate fi şi mai bine evaluat prin com- 
pararea unora dintre indicatorii de mai sus cu cei intregistrati in Polonia şi 
Ungaria. Polonia, spre deosebire de România, are trei nivele ale administraţiei 
locale: municipalități (aproximativ 2500), judeţe (373) şi voivodate (16). Com- 
petentele acestora se impart în obligatorii (atribuite prin lege) şi delegate de către 
administraţia centrală. La nivel general, structura competenţelor este asemănătoare 
României, cu anumite deosebiri la nivele individuale ale administraţiei locale. 
Printre cele mai importante deosebiri, se evidenţiază următoarele: învăţământul 
secundar este în responsabilitatea judeţelor, municipalităţile au competente in fur- 
nizarea electricităţii, a gazului şi a serviciilor de telefonie, judeţele şi voivodatele 
administrează spitalele, judeţele sunt responsabile pentru prevenirea şi stingerea 
incendiilor şi protecţia civilă, judeţele şi voivodatele au responsabilităţi în ocuparea 
forței de muncă şi protecţia consumatorilor, iar voivodatele au responsabilităţi privind 
„universităţile vocationale”. j 
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Spre deosebire de România, ponderea cheltuielilor bugetelor locale în PIB a fost 
de 12% în 1999, iar în bugetul general consolidat de 28,8%, nivele semnificativ 
superioare. Totuşi, cele mai importante cheltuieli sunt similare : învăţământ (34%), 
dezvoltare publică (24%) şi asistenţă socială (11%). Ungaria, ca şi România, are două 
nivele ale administraţiei locale: municipalități (peste 3000) şi judeţe şi oraşe cu 
statut de judeţ (41). Acestea din urmă îndeplinesc competenţe ce revin atât municipa- 
litatilor, cât şi judeţelor. Competentele autorităţilor locale se împart în obligatorii 
(atribuite prin lege) şi opţionale (adică orice nu este interzis de lege sau se află în 
responsabilitatea altui nivel administrativ). În consecinţă, diferite municipalități 
exercită competente diferite. În plus, competențele obligatorii variază în funcţie de 
mărimea şi capacitatea financiară a municipalităţilor ; cele rurale au un pachet de 
bază, iar cele urbane unul mai complex, incluzând pompieri şi protecţie civilă, 
precum şi o gamă mai largă de servicii sociale etc. Statutul judeţelor în Ungaria este 
deosebit de cele din Romania; ele au un rol secundar şi subsidiar municipalitatilor, 
exercitând competenţe care nu sunt obligatorii sau care le-au fost delegate de către 
acestea sau de către administraţia centrală. Astfel, responsabilitatile judeţelor pot 
varia de la un caz la altul. Din nou, la nivel general, pachetul de servicii publice 
locale este asemănător cu cel din România, cu diferenţe în privinţa nivelului administrativ 
ce răspunde de anumite servicii. Printre acestea, se numără următoarele : învăţământul 
secundar şi vocational, precum şi spitalele sunt numai în responsabilitatea oraşelor 
cu statut de judeţ şi a municipalitatilor urbane ; teatrele, muzeele şi bibliotecile sunt 
numai în responsabilitatea judeţelor, a oraşelor cu statut de judeţ şi a ee 
` urbane şi nu există servicii de poliţie comunitară. 

În ceea ce priveşte cheltuielile bugetelor locale, ca şi în cazul Poloniei, AMA 
în PIB a fost in 1999 de 10,4%, iar în bugetul general consolidat de 26,4%. Cele mai 
importante cheltuieli sunt alocate învăţământului (32,6%), asistenţei sociale (16%) 
şi, un aspect interesant, sănătăţii (18,6%). Dezvoltarea publică reprezintă numai 18%. 

Din aceste comparații pot fi trase două concluzii principale : 


România mai are de transferat către autorităţile locale anumite competenţe în 
furnizarea unor servicii publice pentru a ajunge la nivelul de descentralizare al 
Poloniei şi Ungariei, este vorba despre competenţe în domeniile învăţământ, 
sănătate şi managementul situaţiilor de urgenţă. | 

* Tara noastră trebuie să mărească veniturile ce alimentează bugetele locale; 
structura competenţelor în toate cele trei ţări analizate este aproximativ aceeaşi, 
însă ponderea cheltuielilar locale în PIB-ul românesc este semnificativ mai mică 
faţă de Polonia şi Ungaria anului 1999! | 
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Un nou imbold: 2005-2006 


Noul context politic 


Noul guvern instalat la sfârşitul anului 2004 a avut ca obiectiv principal aderarea 
“României la Uniunea Europeană la 1 ianuarie 2007. În cei doi ani care au urmat, 
„toate energiile au fost canalizate în această direcţie, principalii beneficiari fiind 
domeniile acquisului comunitar şi mai cu seamă cele susceptibile de activarea 
clauzelor de salvgardare. „Funcționarea eficientă a administraţiei publice” este unul - 
dintre criteriile politice ale aderării, domeniul nefăcând parte din acquisul comunitar!, 
iar România le îndeplinea mai mult sau mai puţin încă de la sfârşitul anilor '90. Prin 
urmare, atenţia acordată de Guvern descentralizării a fost mai mult declarativă; 
acesta a susţinut constant obiectivul descentralizării serviciilor publice, însă acţiuni 
concertate sau dezbateri generale cu participarea primului-ministru, a miniştrilor de 
resort şi a reprezentanţilor administraţiei locale au fost rare. Or, sprijinul politic de 
la cel mai înalt nivel este motorul întregului proces. 


Documente programatice 


„Programul de guvernare 2005-2008” 

Programul de guvernare 2005-2008 stabileşte obiective foarte ambitioase şi cuprin- 
zătoare pentru întregul capitol referitor la administraţia publică. Cea mai mare parte a 
acestora sunt corelate cu cele-mai bune practici şi cu literatura de specialitate internaţională 
din domeniul descentralizării, precum şi cu conceptul de nou management public. 
Cuvintele de ordine sunt: autonomie, performanţă, calitate, transparenţă şi claritate. 

În domeniul descentralizării, noul guvern îşi propunea să relanseze procesul de 
transfer al „serviciilor publice de bază”, cu precădere al învăţământului preuniversitar, 
al sănătăţii, asistenţei sociale şi ordinii publice. Efectul acestor măsuri ar fi fost 
„limitarea sferei serviciilor publice deconcentrate” şi a rolului prefectului, care ar fi 
urmat să se focalizeze pe monitorizare şi controlul legalităţii actelor administrative 
ale autorităţilor locale. Ca măsuri de sprijin pentru descentralizare şi gestiunea locală 
a serviciilor publice, Programul de guvernare prevedea clarificarea responsabilitatilor 
între administraţia centrală şi cea locală, precum şi între nivelul judeţean şi cel al 
comunelor şi oraşelor, introducerea standardelor de calitate şi a normativelor de 
cost, liberalizarea pieţei utilităţilor publice, clarificarea sistemului de subvenţii, 
mecanismele de participare publică la elaborarea planurilor de dezvoltare şi a 
bugetelor locale, separarea nivelului politic de cel managerial al administraţiei locale, 


yy, Ora oer 
1. De altfel, având in vedere diversitatea sistemelor administrative ale statelor membre ale 
Uniunii Europene, acest lucru mi se pare imposibil, chiar indezirabil. 
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depolitizarea alocării fondurilor de la bugetul de stat către bugetele locale şi finanţarea 
integrală a prestatiilor sociale de la bugetul de stat. Printre instrumentele de utilizat 
pentru realizarea acestor obiective se număra şi amendarea actelor normative ce 
reglementau procesul de descentralizare, organizarea şi funcţionarea administraţiei 
publice locale şi instituţia prefectului. Mai mult, Programul de guvernare îşi propunea 
chiar codificarea legislaţiei în domeniul organizării şi funcţionării administraţiei 
publice locale, al serviciilor şi utilităţilor publice de interes local şi al funcţiei publice. 

Realizarea tuturor acestor obiective în cursul mandatului 2005-2008 ar fi reprezentat 
o modernizare radicală şi rapidă a administraţiei publice româneşti şi a serviciilor 
publice furnizate de aceasta. Ceea ce nu au anticipat autorii Programului de guvernare 
a fost capaciatea foarte redusă a personalului din sectorul public de a internaliza şi 
concepe politici publice în spiritul acestor obiective de reformă şi nad la 
schimbare a structurilor administrative. | 


„Strategia de reformă în administraţia publica locală 2004-200 , 


Pe lângă „Programul de guvernare”, Guvernul din 2005 a trebuit să se raporteze si 
la un alt document strategic privind reforma in administratia publicá, asumat de 
fostul guvern. Este vorba despre „Strategia actualizată a Guvernului României pentru 
reforma administraţiei publice 2004-2006”, elaborată cu asistenţă internaţională 
finanțată prin programul PHARE şi aprobată in vara anului 2004. Atât Comisia 
Europeană, cât şi Banca Mondială au insistat ca această strategie să fie asumată şi 
implementată şi de către noul guvern. Având în vedere gradul ridicat de generalitate 
al obiectivelor din domeniul descentralizării, respectarea acestora nu ar impus, de 
altfel, abdicări majore de la obiectivele „Programului de guvernare”. Spre deosebire 
de acesta, Strategia a inclus şi un capitol de analiză a situaţiei existente. Aceasta 
identifică o serie de probleme de ordin general ale sistemului, însă este incompletă. 
Practic, analiza ignoră anumite domenii foarte importante ale descentralizării şi nu 
intră în detalii în cazul celor pe care totuşi le abordează. Astfel, strategia nu are în 
vedere următoarele aspecte : structura competenţelor autorităţilor locale în gestionarea 
serviciilor publice locale şi deficienţele existente în această privinţă, calitatea serviciilor 
furnizate de administraţia locală, structura veniturilor şi a cheltuielilor bugetelor 
locale, rezultatele celor „trei cicluri ale descentralizării financiare”, sistemul transferurilor 
interguvernamentale! (cu excepţia echilibrării bugetelor locale), capacitatea fiscală şi 
efortul fiscal al administratiei/bugetelor locale, datoria publică locală, procesul 
bugetar local, fragmentarea administrativă, monitorizarea şi evaluarea. serviciilor 
publice locale, cooperarea între administraţia centrală şi cea locală. 


1. In literatura de specialitate, intergovernmental transfers desemnează veniturile bugetului 

de stat alocate, indiferent de criterii, bugetelor locale. În România, acestea sunt cotele 

„ defalcate din impozitul pe venit, sumele defalcate din unele venituri ale bugetului de stat, 
transferuri de la bugetul de stat şi subvenţii din bugetele unor ministere. 
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În ceea ce priveşte obiectivele propuse, inevitabil, acestea sunt şi ele incomplete 

şi de ordin general, pe alocuri eronate, întrucât prezintă soluţii numai pentru 
problemele identificate. Strategia propune succint mecanisme pentru rezolvarea 
cooperării interministeriale şi a comunicării cu societatea civilă: înfiinţarea unui 
comitet tehnic interministerial, a unor grupuri de lucru sectoriale şi a unor comitete 
tehnice judeţene, clarificarea competenţelor administraţiei publice locale, „stabilirea 
unui sistem standard de măsurare a performanţelor serviciilor descentralizate”, 
' creşterea autonomiei financiare şi a predictibilitátii „alocărilor de la nivel central”, 
„îmbunătăţirea sistemului de management al bugetului şi de raportare la nivel local”!. 
În acelaşi timp, documentul foloseşte în mod eronat anumiţi termeni şi, în consecinţă, . 
enunţă unele obiective incorecte sau neadaptate sistemului administrativ românesc?. 
Aceste deficienţe ale componentei de descentralizare a Strategiei se explică prin aportul 
redus al părţii române la elaborarea sa. Pe de o parte, funcţionarii români” implicaţi 
nu cunoşteau suficient conceptele de lucru ale descentralizării şi situaţia din România, iar, 
pe de altă parte, puţini dintre actorii responsabili din Guvern, structuri asociative sau 
mediul academic au fost implicaţi, probabil datorită urgentei elaborării documentului. 
În consecinţă, experţii internaţionali s-au rezumat la abordarea aspectelor cele mai 
vizibile (de exemplu, politizarea sistemului de echilibrare a bugetelor locale) sau a 
celor universal valabile (de exemplu, cooperarea interministerială, creşterea autonomiei 

financiare locale, întărirea capacităţii administrative, clarificarea competenţelor). 

În finalul acestei scurte analize, remarcăm şi o contradicţie importantă între 
Strategie şi Programul de guvernare : primul document îşi propune redefinirea 
competenţelor prefectului, în sensul clarificării rolului acestuia în conducerea 
serviciilor deconcentrate, ceea ce poate fi interpretat drept consolidarea acestei 


PN 


1. Guvernul României, „Strategia actualizată a Guvernului României pentru reforma admi- 
nistratiei publice 2004-2006”, pp. 27-28. 

2. De exemplu, „creşterea veniturilor proprii la nivelul administratiilor locale la peste 50%” ; 
pe de o parte, formularea este greşită (veniturile proprii sunt ale bugetelor locale), procentul 
nu este raportat la nici un indicator, iar folosirea conceptului de venituri proprii pentru 
această ţintă este discutabilă. Chiar dacă legislaţia românească include cotele defalcate 
din impozitul pe venit în categoria veniturilor proprii ale bugetelor locale, clasificarea 
recunoscută pe plan internaţional se limitează la impozite şi taxe locale, venituri din capital, 
vărsăminte şi altele. În acest context, fără precizări suplimentare, obiectivul este total 
nerealist, aceste venituri reprezentând 18% din totalul veniturilor bugetelor locale în 2005. 
Mai mult, chiar dacă luăm în considerare definiţia din OUG 45/2003 privind finanţele 
publice locale, obiectivul rămâne departe de a fi realizabil: în 2005, „veniturile proprii” 
ale bugetelor locale se ridicau la aproximativ 39% din totalul veniturilor. Alte obiective 
destul de greu de înţeles sunt „introducerea sistemului de calcul bazat pe alocarea sub- 
ventiilor operaţionale” si „îmbunătăţirea sistemului de echilibrare a distribuţiei resurselor 
pe orizontală”. Acestea din urmă se datorează probabil dificultăţilor de traducere a materialelor 
elaborate de experţii străini. 

3. Pe parcusul acestei analize, vom folosi conceptele de funcționari români şi funcționari din 
instituţiile publice pentru a desemna angajaţii din sectorul public indiferent de statutul lor, 
funcţionari publici sau personal contractual. — 
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funcţii ; dimpotrivă, Programul de guvernare vizează „limitarea” rolului prefectului 
la controlul legalităţii, monitorizarea şi evaluarea serviciilor deconcentrate şi ,,limi- 
tarea sferei serviciilor deconcentrate”. 

Toate aceste deficienţe au făcut din Strategie mai eem O dedingege de intenţii 
decât un ghid cáliuzitor pentru fiecare minister de resort. De altfel, ignorarea 
continuă a planului de acţiune de către instituţiile responsabile sugerează că acesta 
nici nu a fost asumat. 


Programul PAL (Programmatic Adjustment Loan) 
cu Banca Mondiala 


„imprumutul pentru ajustare programatică”! reprezintă un instrument de creditare al 
Băncii Internaţionale pentru Reconstrucţie şi Dezvoltare (membră a grupului Băncii 
Mondiale) prin care statul împrumutat este „încurajat” să adopte şi să aplice un 
program de reforme într-un anumit domeniu în schimbul unui împrumut acordat în 
condiţii avantajoase. Tranşele împrumutului sunt eliberate numai dacă se constată 
realizarea obiectivelor convenite de cele două părţi. Programul PAL încheiat de 
România cu Banca Mondială, eşalonat in trei etape, a inclus şi conditionalitati în 
domeniul descentralizării. Acestea erau structurate în aşa fel încât, în decurs de 
trei-patru ani, între 2003 şi 2006, România să-şi perfecţioneze cadrul general al 
descentralizării şi să continue transferul serviciilor publice aflate încă în responsabilitatea 
administraţiei centrale. Valoarea adăugată a programului PAL, în comparaţie cu alte 
asemenea iniţiative, constă în calitatea reformelor convenite, asistenţa tehnică oferite 
prin facilităţi de finanţare conexe şi în monitorizarea efectuată de experţii Băncii 
Mondiale. Experienţa internaţională a acestora reprezintă un atu incontestabil, pe 
care orice beneficiar trebuie să-l exploateze. 
Condiţionalităţile vizând cadrul general al descentralizării au fost incluse în 
programele PAL 2 şi PAL 3 şi vizau, printre altele, clarificarea competenţelor 
autorităţilor locale în furnizarea serviciilor publice, eliminarea aşa-numitelor „mandate 
nefinanţate?”, crearea de instrumente pentru creşterea veniturilor proprii ale bugetelor 
locale (mai ales din impozitele pe proprietate), sistemul de echilibrare şi managementul 
acestora, pragul de îndatorare a unităţilor administrativ-teritoriale şi proceduri în caz 
de insolvenţă a acestora. Toate aceste elemente urmăreau modernizarea cadrului de 
funcţionare a administraţiei locale pentru furnizarea unor servicii publice locale de 
o mai bună calitate. Totuşi, aceste obiective generoase şi cât se poate de utile nu au 
fost acceptate în totalitate de partea română, chiar dacă, oficial, ele au fost asumate 
prin acordul de împrumut. Astfel, în anii care au urmat, Guvernul le- -a realizat numai 


se (clei SA aia 
1. Acronim de la Programatic Adjustment Loan. 
2. Vezi mai sus „Deficiențe ale procesului de descentralizare”, 
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pe o parte dintre ele!, pe unele nu le-a finalizat?, iar altele nici nu au fost 
abordate?. | 

Explicatiile nerealizárilor sunt multiple. Pe de o parte, functionarii románi 
implicaţi nu par să fi înţeles întru totul opiniile şi recomandările experţilor Băncii 
Mondiale. Pe scurt, ei au acceptat condiţionalităţile, dar nu au ştiut cum să le 
implementeze. În plus, zelul reformist al părţii române nu a fost unitar, existând 
actori-cheie care se opuneau sau rezistau în faţa schimbărilor din diverse motive. 
Peste toate acestea, angajamentul politic pentru punerea în practică a unor reforme 
de amploarea celor cuprinse în PAL 2 şi, de altfel, pentru întregul program a fost 
fluctuant. De cealaltă parte, Banca Mondială a propus o reţetă universal valabilá,. 
fără să ia in considerare voinţa si capacitatea de înţelegere şi implementare a 
românilor. Conditionalititile nu au fost adaptate specificului administraţiei publice 
româneşti şi au fost formulate destul de vag, ceea ce a permis interpretări diferite. 
Sprijinul oferit de Biroul Local al Băncii şi de Unitatea de Management a Proiectului 
PAL 2 a fost destul de inconsistent’, iar recomandările experţilor internaţionali au 
părut în general rupte de contextul politic şi instituţional românesc, cu câteva excepţii 
notabile?. În fine, informaţia despre programele de asistenţă tehnică puse la dispoziţie 
tot de Banca Mondială a fost săracă, iar accesarea lor greoaie şi complicată. 

În cele din urmă, Banca Mondială a evaluat conditionalitatea pe descentralizare 
din PAL 2 drept realizată, deşi nu au fost atinse toate obiectivele propuse. Totuşi, 
având în vedere efortul depus de partea română în 2005, unele progrese notabile 
făcute şi noua abordare fata de Bancă în acest domeniu, calificativul a fost justificat.. 


„Planurile de măsuri prioritare pentru integrare europeană: 2003, 
2004, 2005, 2006" 


Aceste documente au fost de fapt planuri de actiune pentru realizarea criteriilor 
politice, economice şi legislative la care s-a angajat partea română în vederea 


1. Cele mai importante sunt clarificarea competenţelor, o mai bună coordonare a procesului 
de descentralizare, depolitizarea echilibrárii bugetelor locale şi consultarea reală a repre- 
zentantilor administraţiei locale. - 

2. De exemplu, mecanisme pentru creșterea veniturilor proprii, insolventa unităților admi- 
nistrativ-teritoriale. 

3. De exemplu, alocarea transferurilor de la bugetul de stat direct către comune şi oraşe, fără 

un nivel intermediar, eliminarea mandatelor nefinantate prin acoperirea integrală a costurilor 
competenţelor delegate, încurajarea auditului extern. 

4. În general, recomandările acestora aveau în vedere procesul în sine (de exemplu, elaborarea 
la timp a strategiei de descentralizare a învăţământului preuniversitar de stat), fără să 
acorde atenţie problemelor de fond (de exemplu, viabilitatea soluţiilor propuse, posibilităţile 
financiare, integralitatea strategiei). 

5. Cea mai importantă dintre acestea este raportul elaborat de Jorge Martinez-Vasquez (2006). 
Raportul este foarte util in evaluarea marilor deficiente ale cadrului general al descentralizării 
in Romania si a solutiilor pe care le poate adopta Guvernul in acest sens. 
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integrării în Uniunea Europeană. Anual, acestea au inclus măsurile pe care Guvernul 
şi le propunea, cu termene şi instituţii responsabile. Aceste documente pot fi 
instrumente foarte eficiente de monitorizare atât pentru Guvern, cât şi pentru Comisia 
Europeană, cu condiţia ca acţiunile incluse să fie cele mai relevante şi necesare 
pentru un sector anume. | | | 

»Planurile de măsuri prioritare pentru integrare europeană” au inclus si obiective 
in domeniul descentralizárii, subsumate capitolului referitor la reforma administratiei 
publice. Întrucât administraţia publică nu face parte din acquisul comunitar, măsurile 
incluse în plan au fost cele propuse de ministerele de resort. La rândul lor, acestea 
erau reproduse din alte documente programatice, precum „Strategia de reformă în 
administraţia publică”. De exemplu, în 2005, planul a fost concentrat pe elaborarea 
şi adoptarea proiectelor de lege privind administraţia publică locală, finanţele publice 
locale, descentralizarea şi responsabilititile locale, care fuseseră prevăzute şi în 
„Strategia de reformă în administraţia publică locală 2004-2006”. Totuşi, din dorinţa 
de a arăta că se lucrează şi că există multe acţiuni în agendă, planurile au ajuns să 
includă o mulţime de activităţi curente, cum ar fi derularea unor sesiuni de instruire, 
sesiuni de lucru, reuniuni de lucru, „crearea unor comisii tehnice”, „constituirea grupurilor 
de lucru...”, „formarea membrilor...” şi altele de acest tip, cu aport nul la realizarea 
descentralizării. Sigur, au existat şi acţiuni consistente, cum ar fi elaborarea unor 
acte normative, însă utilitatea „Planurilor de măsuri prioritare” a fost în general 
compromisă de calitatea activităţilor monitorizate propuse de instituţiile responsabile. 


Principalii actori implicaţi în procesul de descentralizare 


Orice proces de descentralizare presupune susţinători şi oponenți printre actorii 
implicaţi în elaborarea, implementarea sau evaluarea politicilor publice componente. 
Fiecare categorie se împarte apoi în actori interesaţi şi dezinteresati. Primul grup îi 
include pe cei care au ceva de câştigat (sau de pierdut), care le determină direct 
poziţia, resursele şi acţiunile viitoare. Cel de-al doilea grup include persoane 
neimplicate direct, dar ale căror convingeri le situează de o parte sau alta a baricadei. 
In sfârşit, există şi a treia categorie, cea a actorilor neutri, asupra cărora procesul nu 
are o influenţă semnificativă si care nu încearcă nici să-l sprijine, nici să i se opună. 
In cele ce urmează, vom trece în revistă lista şi motivațiile actorilor care fac parte din 


fiecare categorie în procesul de descentralizare condus de Guvernul desemnat la 
sfârşitul anului 2004. 


Campioni ai descentralizárii 


Până în prezent, ce! mai vizibil susținător instituţional al descentralizării a fost 
Preşedintele României. Încă din campania electorală, dar mai ales în cea de-a 
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doua parte a anului 2006, preşedintele a cerut Guvernului şi ministerelor de resort 
să descentralizeze serviciile publice cele mai importante pentru comunităţile locale 
şi aflate încă în subordinea administraţiei centrale. Astfel, domeniile cele mai frecvent 
menţionate au fost învăţământul preuniversitar şi asistenţa medicală, preşedintele 
pledând, printre altele, pentru transferul autorităţii de numire a directorilor de şcoli 
şi spitale către administratiile locale. Argumentul principal adus în favoarea descen- 
tralizării este aportul acesteia la modernizarea statului român, care a progresat foarte 
puţin, în comparaţie cu perioada comunistă. Pe de altă parte, încrederea sa în 
capacitatea autorităţilor locale de a răspunde mai bine nevoilor propriilor comunităţi 
şi se explică şi prin experienţa politică anterioară dobândită ca primar general al 
Bucurestiului. nT, E | 

Evident, cei mai ferventi suporteri ai descentralizării sunt chiar autorităţile locale, 
prin asociaţiile primarilor de comune, oraşe şi municipii, şi consiliile judetene!. 
Motivul cel mai des invocat de acestea se referá la capacitatea de a influenţa serviciile 
publice de care beneficiază comunităţile pe care le conduc. Ín acest fel, deciziile 
luate de primari în privinţa acestor servicii ar fi în concordanţă cu nevoile cetăţenilor, 
pe care ei le cunosc cel mai bine; este relevană una dintre expresiile favorite ale 
primarilor : „Noi suntem România reală! ”. În plus, subordonarea conducătorilor 
instituţiilor care furnizează aceste servicii faţă de primari ar creşte simţitor responsivitatea 
acestora la solicitările beneficiarilor locali. 

Pe lângă transferul de noi competenţe administrative, un loc cel puţin la fel de 
important în opiniile exprimate de autorităţile locale l-a avut întotdeauna solicitarea 
unor resurse financiare suplimentare. Pe bună dreptate, acest fapt invocă situaţii când 
s-au primit responsabilităţi fără resurse suficiente, subliniind că nu mai acceptă 
descentralizare fără bani. Trebuie spus că astfel de argumente sunt comune fiecărui 
stat descentralizat din lume; oriunde, resursele publice sunt limitate, iar între 
administraţia centrală şi cea locală se desfăşoară o luptă continuă pentru controlul 
acestora, luptă în care, de obicei, cea de-a doua pierde. Totuşi, şi în România, 
frecvenţa şi virulenta cu care sunt susţinute aceste argumente le-au demonetizat în 
ochii multor reprezentanţi ai administraţiei centrale, acuzaţiile primarilor intrând 
deja în categoria „normalului”. Or, tocmai acest fapt le face şi mai greu de acceptat. 

În concluzie, autoritățile locale doresc în mod sincer descentralizare, fiindcă 
acest lucru le oferă cele mai sigure instrumente de a influenţa viaţa comunităţilor pe 
care le conduc. Având în vedere aportul adus de primari la rezultatele alegerilor 
generale din 2004, potenţialul acestora de a influenţa politicile publice ale Guvernului 
este considerabil şi a fost fructificat în diverse situaţii până în prezent. Totuşi, 
structurilor asociative ale administraţiei locale le-ar trebui o perspectivă mai largă 
asupra sistemului si o abordare mai integrată, coordonată şi completă. Acestea 


1. Mai exact, Asociaţia Comunelor din România, Asociaţia Oraşelor din România, Asociaţia 
Municipiilor din România, toate reunite sub umbrela Federaţiei Autoritátilor Locale din 
România, şi Uniunea Naţională a Consiliilor Judeţene din România. | 
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trebuie să cunoască mai bine mecanismul de funcţionare al structurilor birocratice 
ale administraţiei centrale, astfel încât propunerile pe care le fac să fie viabile şi 
acceptabile. Altfel, succesele pe care le obţin sunt punctuale şi limitate la un oraş sau 
o comună, dar fără un impact semnificativ la nivelul întregului sistem administrativ. 

Ministerul Internelor şi Reformei Admisitrative (MIRA) are printre respon- 
sabilitáti sprijinirea şi promovarea intereselor administraţiei locale din România. 
De-a lungul timpului, MIRA sau predecesorii săi s-au achitat de aceste sarcini în 
mod satisfăcător, cu toate că, în anumite momente, au existat tendinţe de control sau 
manipulare a administraţiei locale. Relaţia MIRA cu structurile asociative şi abordarea 
în favoarea descentralizării a cunoscut un reviriment în 2005 şi 2006. Ministerul a 
condus un dialog deschis cu autorităţile locale şi a preluat deseori propunerile făcute 
de acestea. De asemenea, şi-a asumat o serie de responsabilităţi de coordonare a 
politicilor publice care privesc administraţia locală tocmai pentru a se asigura că 
interesele acesteia sunt respectate. Această atitudine se explică prin convingerile 
pro-descentralizare ale ministrului de resort şi ale echipei aflate la conducerea 
ministerului. Poziţia exprimată constant de către MIRA este că toate serviciile 
publice care pot fi descentralizate trebuie transferate în subordinea autorităţilor 
- locale, iar administraţia centrală să păstreze numai atribuţii de reglementare şi 
monitorizare. Departe de a slăbi puterea Guvernului şi a miniştrilor, acest sistem are 
meritul de a-i degreva de gestionarea zilnică a problemelor şi de a le didus sá se 
concentreze asupra problemelor strategice, de sistem. 

Parlamentul s-a dovedit un susţinător al descentralizării, chiar dacă motivatiile variază 
de la un grup parlamentar la altul sau chiar de la un senator sau deputat la altul. În 
general, totuşi, reprezentanţii partidelor aflate la guvernare sprijină descentralizarea, 
deoarece recunosc capacitatea autorităţilor locale (a primarilor, îndeobşte) de a aduce 
voturi şi de a mobiliza electoratul. Or, cum pot fi realizate mai bine aceste obiective 
decât prin creşterea puterii şi a resurselor autorităţilor locale. În paralel, există convingerea 
sinceră a mai multor parlamentari că serviciile publice pot fi mai eficiente dacă sunt 
subordonate local. De partea cealaltă, opoziţia are o atitudine favorabilă descen- 
tralzării din diverse motive: pe de o parte, descentralizarea este un curent atât de 
atrăgător din punct de vedere electoral, încât a i te opune ar însemna să navighezi 
împotriva curentului; apoi, aparent, transferul autorităţii către administraţia locală 
înseamnă şi un Guvern cu mijloace de intervenţie şi manipulare mai reduse ; în final, o 
parte însemnată a parlamentarilor opoziţiei cred în descentralizare, fie pentru că au fost 
aleşi la nivel local la un moment dat, fie din convingeri proprii. Atitudinea favorabilă 
a Parlamentului faţă de descentralizare s-a concretizat în acceptarea proiectului de 
lege a descentralizării propus de Guvern, însă nu au lipsit şi inițiative contrare 
spiritului descentralizării (din fericire, cu impact nesemnificativ încă’). 


ec UEP ee 
1. Un exemplu edificator s-a petrecut la votarea Legii bugetului de stat din 2006. Ministerul 
Economiei şi Finanţelor a propus un grant global pentru finanţarea tuturor serviciilor descen- 
tralizare, ceea ce însemna că autorităţile locale puteau decide, în funcţie de nevoi, să aloce 
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„Societatea civilă a fost mereu un susţinător al descentralizării. Principala motivaţie 
este convingerea că autorităţile locale pot fi mai eficiente în rezolvarea problemelor 
comunităţilor locale decât administraţia centrală. Formele de manifestare a acestui 
suport au variat de la declaraţii publice reflectate în mijloacele de informare în masă 
la evenimente organizate cu această temă şi studii efectuate pe diverse teme de 
interes pentru administraţia locală şi centrală!. Totodată, societatea civilă a furnizat 
Guvernului şi propuneri valoroase pentru îmbunătăţirea cadrului general al descen- 
tralizării administrative şi financiare, cum ar fi cele privind sistemul de echilibrare . 
a bugetelor locale şi sistemul de impozitare a proprietăţilor la valoarea de piaţă. 
Instituţiile financiare internaţionale au fost cei mai constanti susţinători ai des- 
centralizării în România. De altfel, la nivel mondial, acestea au promovat încă de la 
sfârşitul anilor '80 principiul guvernării locale, abordare ce s-a reflectat şi în 
activitatea din România a Comisiei Europene, a Băncii Mondiale, a Agenţiei pentru 
Dezvoltare Internaţională a Statelor Unite, a Departamentului pentru Dezvoltare 
Internaţională al Guvernului Marii Britanii ş.a. Sprijinul donatorului s-a concretizat 
în: proiecte de asistenţă, studii, analize, finanţarea unor evenimente importante şi 
proiecte de investiţii. Beneficiarii acestor proiecte au fost atât administraţia centrală, 
cât şi cea locală. Prin conceperea şi finanţarea unor asemenea proiecte, dar şi prin 
presiunile pe care le-au exercitat asupra guvernelor, instituţiile financiare interna- 
tionale s-au dovedit avangarda procesului de descentralizare. Rezultatele muncii lor 
sunt cele mai vizibile acum : la ora actuală, în România există actori puternici care 
promovează din convingere descentralizarea pe agenda publică şi pe masa Guvernului. 


Oponenti ai descentralizării 


Oponenții descentralizării formează un grup foarte eterogen: de la structurile 
birocratice (aparatele proprii) din ministere sau numai anumite părţi ale acestora la 
angajaţii furnizorilor serviciilor publice care urmează a fi descentralizate, la sindicatele 
sau organizaţiile reprezentative ale acestora sau chiar anumite partide politice. Din 
fericire, această dispersare face puţin probabilă mobilizarea tuturor resurselor disponibile. 
Pe de altă parte însă, diversitatea acestor grupuri şi puterea lor de constrângere, rezultat 
al capacităţii de a mobiliza proteste în masă sau al ocupării unor funcţii din eşaloanele 
trei şi patru ale ministerelor, le transformă în actori omniprezenti. 
Motivatiile acestor grupuri sunt, în general, specifice domeniului în care activează. 
Totuşi, există şi raţiuni general valabile. De exemplu, în structurile de resort (edu- 


mai mulţi bani unui domeniu în detrimentul altuia. Printre cheltuielile ce urmau a fi 
finanţate din grantul global erau şi cele reprezentând salariile profesorilor. Chiar dacă este 
greu de crezut că o autoritate locală ar fi capabilă să nu-şi plătească profesorii, Parlamentul 
a cedat presiunii sindicatelor cadrelor didactice şi a votat un amendament prin care chel- 
tuielile de personal din învăţământul preuniversitar de stat au fost individualizate în grantul 
global (cu alte cuvinte, au primit o destinaţie specifică). 

1. O listă a celor mai noi şi mai relevante astfel de studii poate fi găsită în bibliografie. 
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catie, sănătate, cultură, poliţie etc.), reticenta birocraţiei faţă de descentralizare ţine 
şi de natura umană, care este rezultatul rezistenţei la schimbare din partea celor 
obişnuiţi cu un anumit sistem, al pierderii pârghiilor de putere, deci şi a influenţei 
asupra furnizorilor serviciilor ce urmează să fie descentralizate, şi al neincrederii în 
administraţia locală. Aceste retineri sunt universale, nu sunt specifice numai României 
şi nu vor dispărea curând. ii, 

Sindicatele rezistă descentralizării deoarece aceasta ar duce la creşterea exponen- 
ţială a numărului partenerilor de negociere. De exemplu, în prezent, sindicatele din 
învăţământ au un omolog unic: ministerul de resort. Dacă atribuţiile de angajare şi 
eliberare din funcţie a cadrelor didactice ar fi descentralizate la nivel de unitate de 
învăţământ, sindicatele ar trebui să negocieze cu mii de directori de şcoli. La fel, dacă 
salariul unui cadru didactic ar include şi o parte variabilă, atunci ar trebui să negocieze 
cu peste trei mii de primari. Or, acest fapt ar duce inevitabil la diminuarea forţei sindicatelor. 


Actori neutri 


Printre actorii implicaţi în descentralizare ce pot fi catalogati drept neutri se distinge 
Ministerul Economiei şi Finanţelor (MEF). De fapt, această instituţie prezintă 
manifestări ale tuturor atitudinilor discutate până acum. O parte importantă a 
ministerului sprijină ideea de descentralizare a serviciilor publice datorită neîncrederii 
în gestiunea centralizată a acestora şi datorită convingerii că autorităţile locale pot să 
asigure flexibilitatea necesară în alocarea resurselor pentru aceste servicii; practic, 
MEF recunoaşte că autorităţile locale sunt mai eficiente în cheltuirea banilor decât 
cele centrale. În aceeaşi ordine de idei, în ultimii doi ani, MEF a promovat metode 
de alocare a transferurilor de la bugetul de stat către bugetele locale care favorizează 
autonomia financiară locală!. Pe de altă parte, MEF a promovat şi măsuri ce îngrădesc 
autonomia fiscală locală, statuate în Codul Fiscal care a intrat în vigoare la 1 ianuarie 
20072. În alte situaţii, din motive care tin de capacitatea instituţională, MEF a 
respins iniţiative de simplificare a sistemului de alocare a sumelor de echilibrare a 
bugetelor locale şi nu a alocat expertiză suficientă pentru proiecte cum ar fi impo- 
zitarea proprietăţilor la valoarea de piaţă sau stabilirea unor standarde de cost pentru 
serviciile publice locale finanţate de la bugetul de stat. În fine, MEF este un actor 
neutru, mai degrabă reactiv, în ceea ce priveşte descentralizarea unor servicii publice 
secifice (de exemplu, instituţii de cultură sau sănătate publică), operând modificările 
necesare în bugetul de stat. 


$$ 

1. Cel mai evident exemplu este iniţiativa de a grupa sumele defalcate din taxa pe valoarea adăugată 
acordate separat pentru finanţarea unor servicii specifice (învăţământ, protecţia copilului, 
ajutoare sociale etc.) într-un block grant denumit sume defalcate pentru finanţarea 
cheltuielilor descentralizate la nivelul judeţelor, respectiv al oraşelor şi comunelor. 

2. În art. 287 se impune o limită de 20% până la care autorităţile locale pot majora nivelele 
impozitelor si taxelor locale stabilite prin lege. 
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Realizarea obiectivelor propuse sau moştenite 


Noul guvern şi-a început activitatea la sfârşitul lui 2004, cu obiectivul principal de 
a asigura aderarea României la Uniunea Europeană la 1 ianuarie 2007. În aceste 
condiţii, relaţia cu Comisia Europeană şi angajamentele luate faţă de aceasta au avut 
întâietate. Astfel, „Planul de măsuri prioritare pentru integrare europeană” elaborat 
de vechiul guvern a prevalat asupra „Programului de guvernare” acolo unde măsurile 
nu erau corelate sau similare. Acest fapt a afectat într-o bună măsură si activitățile 
privind descentralizarea. 

„Programul de guvernare” prevedea măsuri menite să transforme profund sistemul 
administrației publice locale si al serviciilor deconcentrate, însă punerea lui în 
practică presupunea o perioadă consistentă de evaluare şi pregătiri, precum şi un 
efort coordonat al tuturor instituțiilor cu responsabilități în domeniu. Or, acest din 
urmă criteriu cerea, la rândul său, o perioadă în care toți actorii să se cunoască si 
să-şi câştige încrederea, iar noua conducere politică să deprindă în detaliu situaţia 
existentă. Dimpotrivă, „Planul de măsuri prioritare 2004-2005”, pe baza obiectivelor 
din „Strategia de reformă în administraţia publică locală 2004-2006”, prevedea 
elaborarea proiectelor de acte normative pentru modificarea principalelor legi ale 
administraţiei publice locale în trimestrul HI al anului 2005!. Responsabilitatea 
îndeplinirii acestor acţiuni revenea MIRA. Întrucât până la sfârşitul anului 2004 nu 
se făcuse nimic în acest sens, timpul a devenit dintr-odată presant, iar etapele 
standard ale unui ciclu normal de politici publice au trebuit scurtate sau chiar „eliminate”. 

În cele ce urmează, vom analiza procesul de elaborare a trei dintre proiectele de lege 
care au alcătuit aşa-numitul „Pachet de legi privind administraţia publică locală”, şi anume 
proiectele privind legea-cadru a descentralizării, legea administraţiei publice locale şi legea 
finanţelor publice locale. Ne vom limita doar la analiza de proces, fără a intra în substanţa 
problemelor specifice, care. ar putea face obiectul unui material mult mai extins. 


Evaluarea statu-quoului a fost incompletă 


Orice politică publică demarează cu identificarea problemelor. La începutul lui 2005 
nu exista nici un document complet privind problemele descentralizării în România, 

cu excepţia unor studii (unele avizate, de altfel) asupra unor probleme specifice, cum 
ar fi echilibrarea bugetelor locale şi investiţiile locale. În plus, cea mai mare parte a 
aparatului de lucru al ministerelor implicate putea fi împărţită în grupul celor care 
voiau reformă, dar nu cunoşteau situaţia existentă (şi, prin urmare, reformele ce 
trebuiau propuse) şi cei care ştiau situaţia existentă, dar nu voiau reformă. De altfel, 


1. Legea administraţiei birt locale nr.215/2001, Legea-cadru a descentralizării nr. 339/ 
2004, Ordonanţa de urgenţă nr. 45/2003 privind finanţele publice locale, Legea nr. 326/2001 
privind serviciile publice de gospodărie comunală. Acestora li se adăugau Legea nr. 188/ 
1999 privind Statutul funcţionarilor publici şi Legea nr. 340/2004 privind Instituţia Prefectului. 
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această ultimă problemă era cu atât mai gravă cu cât structurile responsabile să 
conceapă reforma erau departe de a fi satisfăcătoare cantitativ şi calitativ. În aceste 
condiţii, un rol proeminent în acest demers, precum şi în cele care au urmat a revenit 
conducerii politice a MIRA, care s-a implicat direct atât în etapele de identificare a 
problemelor, de formulare a soluţiilor alternative şi de elaborare a proiectelor de 
lege, cât şi în negocierea acestora cu toţi ceilalţi actori implicati’. 

Practic, analiza situatiei existente s-a concretizat intr-un raport de evaluare a 
„Strategiei de reformă in administraţia publică locală 2004-2006” şi într-o serie de 
documente de analiză a actelor normative sus-mentionate. Datorită timpului scurt 
avut la dispoziţie, a specificitátii fiecărui demers in parte şi recurgerii la experienţele 
personale ale unui grup restrâns de persoane, aceste documente au fost, inevitabil, 
incomplete. În plus, identificarea unor alternative pentru rezolvarea problemelor 
reliefate a lipsit sau a fost superficială. 

Practic, cele mai relevante informaţii privind situaţia existentă au fost obţinute în 
cursul negocierilor cu structurile asociative al autorităţilor administraţiei publice 
locale, fapt care a dus la modificarea repetată a proiectelor de lege elaborate iniţial 
şi la un proces de consultare prelungit. 


Documente de politici publice în procesul descentralizării - 


Documentele de politici publice aprobate de Guvern şi pe baza cărora să fie elaborate 
proiectele de lege şi programate acţiuni de consultare sau simulări ale aspectelor 
financiare ale reformei au lipsit. La fel şi analizele de impact sau estimarea costurilor. 
Motivele au fost, ca de obicei, multiple: pe de o parte, nefamiliaritatea tuturor celor 
implicaţi cu asemenea demersuri, capacitatea redusă de analiză, planificare şi 
concepţie datorată lipsei de informaţie şi cunoştinţe specifice şi impredictibilitatea 
mediului politic ; pe de altă parte, un element major de constrângere a fost timpul 
scurt avut la dispoziţie. Totuşi, MIRA a avut la dispoziţie o serie de documente de 
analiză ce au servit drept repere şi surse de inspiratie?. 

La sfârşitul anului 2005, MIRA a prezentat un document programatic propriu 
privind paşii următori în descentralizare, denumit „Direcţii strategice în procesul de 
descentralizare”. Acesta, alături de un plan de acţiune pentru elaboarea strategiilor 


1. Acest fapt, oarecum generalizat la nivelul administraţiei publice centrale, a atras, de altfel, 
critici voalate din partea Comisiei Europene, care, în raportul de monitorizare din noiembrie 
2005, sublinia : „consilierii politici sunt de obicei mai implicaţi decât funcţionarii publici 
în elaborarea legislaţiei, a politicilor, a strategiilor şi a planurilor de acţiune” (Comisia 
Europeană, 2005, p. 7). 

2. Cele mai relevante au fost: Institutul de Politici Publice, 2004; Larry Schroeder, 2005 
(studiu finanțat de USAID) ; Uniunea Națională a Consiliilor Județene din România, 2003. 
Ulterior, la începutul anului 2006 a fost publicat studiul lui Jorge Martinez-Vasquez, Inter- 
governmental Fiscal Relations in Romania : Challenges and Options for Reform, finanțat 


de Banca Mondială, care, deși a fost tardiv pentru această etapă a reformei, se poate dovedi 
extrem de util în viitor. 
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sectoriale de descentralizare, a fost aprobat de. Comitetul Tehnic Interministerial 
pentru Descentralizare în noiembrie 2005. Deşi nu a fost utilizat la elaborarea 
proiectelor de lege, documentul a marcat o evoluţie în concepţia şi planificarea 
procesului de descentralizare, identificând toate problemele majore pe care România 
le are în domeniu şi soluţiile de implementat pe termen scurt şi mediu. 


Procesul de elaborare şi adoptare a proiectelor de lege 


Actele normative şi problemele aboraate 


Cadrul administrativ şi financiar al administraţiei locale din România, precum şi 
regulile procesului de descentralizare prezentau la începutul anului 2005 o serie de 
lacune evidenţiate atât de responsabilii români, cât şi de către instituţiile financiare 
internaţionale (vezi mai sus). În consecinţă, toate documentele programatice asumate 
de noul guvern şi-au propus să repare această stare de fapt. Principala ţintă a fost, 
evident, legislaţia specifică, şi anume legile administraţiei publice locale, finanţelor 
publice locale şi descentralizării. În lipsa unui document comprehensiv de politică 
publică şi din cauza constrângerilor de timp, toate eforturile s-au concentrat direct 
asupra elaborării proiectelor de lege. În consecinţă, lista iniţială a amendamentelor 
pentru fiecare dintre aceste acte normative a crescut semnificativ odată cu procesul de 
consultare, ca urmare a comentariilor şi propunerilor venite din partea actorilor implicaţi. 

În final, principalele amendamente propuse la legea administraţiei publice au vizat: 
cooperarea intercomunală sau intermunicipală, restructurarea atribuţiilor Consiliului 
Local, ale primarului, ale Consiliului Judeţean şi ale preşedintelui acestuia, admi- 
nistratorul public, implicarea puterii judecătoreşti în constituirea/validarea, respectiv 
dizolvarea/încetarea mandatelor autorităţilor administraţiei publice locale, sistemul de 
vot în Consilul Local/Judetean, actele administrative, numirea, eliberarea din funcţie 
şi rolul secretarului unităţii administrativ-teritoriale şi rolul viceprimarului. | 

“Proiectul legii privind finanţele publice locale a propus noi prevederi în următoarele 
direcţii : echilibrarea bugetelor locale, structura bugetelor locale, gradul de îndatorare, 
criza financiară şi insolventa unităţilor administrativ-teritoriale, transparenţa bugetelor 
locale şi cadrul de consultare în problemele specifice. 


Legea-cadru a descentralizării a fost practic rescrisă, cu o atenţie mai mare acordată 


regulilor transferului de competente, criteriilor de selecţie a competenţelor, structurii 
competenţelor judeţelor, oraşelor şi comunelor şi cadrului instituţional al descentralizárii. 


Cadrul sí modul de lucru 


Modul de lucru a fost destul de volatil, decisiv influentat de urgenta sarcinii. Initial, 
au fost alcátuite grupuri de lucru separate formate din 5-10 experti din MIRA, cu 
sarcina de a analiza situatia existentá, de a identifica problemele si de a elabora 


; 
7 
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fiecare proiect de lege. Ín paralel, MIRA a solicitat propuneri din partea tuturor 
actorilor implicati. Din diferite motive (lipsa cunostintelor, rezistenta la schimbare, 
neintelegeri personale, coordonare ineficienta, lipsa de viziune etc.), acest mod de 
lucru nu a produs rezultate semnificative. Ulterior, din grupurile iniţiale de lucru au 
fost responsabilizate un număr redus de persoane, care au elaborat prime variante ale 
proiectelor de lege sub coordonarea secretarului de stat pentru reforma administraţiei 
publice. Aceste prime documente au fost apoi preluate şi dezvoltate de doi consilieri 
ai ministrului, împreună cu un reprezentant al Direcţiei Generale Reglementări 
Juridice şi Contencios Administrativ, până la formele care au intrat în consultare 
publică şi, ulterior, pe masa Guvernului. În cazul proiectului legii finanţelor publice 
locale, experţii direcţiei de specialitate din MIRA au rămas puternic implicaţi. 
Acesta situaţie a însemnat totuşi transferul unei mari parti a responsabilitatii de 
elaborare a proiectelor de la funcţionarii ministerului la conducerea politică a 
acestuia. Deşi nefirească, această soluţie a fost forţată şi de lipsa de timp ; astfel, ea 
asigura 0 viziune si o concepţie integrate, compensánd lipsa cunoştinţelor, a ideilor 
şi a informaţiilor resimitite în fazele iniţiale prin negocieri extinse. 

O menţiune specială trebuie făcută în cazul proiectului legii finanţelor publice 
locale. În mod normal, acesta ar fi trebuit elaborat de către Ministerul Economiei şi 
Finanţelor, însă, pe fondul imobilităţii acestuia, MIRA a decis, la începutul verii lui 
2005, să elaboreze propriul proiect, pe care să-l negocieze ulterior cu omologii din 
MEF. Aceştia din urmă, la rândul lor, au elaborat un alt proiect în cursul verii. 
Astfel, timp de câteva luni, au existat două proiecte paralele, cu elementele esenţiale 
comune. În cele din urmă, la o întâlnire a celor doi miniştri cu reprezentanţii 
administraţiei locale, s-a decis preluarea proiectului MIRA si muiienrea sa pentru 
consultări şi negocieri între toate părţile implicate. 


Procesul de consultare asupra proiectelor de lege 


Forma finală a proiectelor promovate oficial de MIRA nu a fost cea propusă de cei 
care le-au redactat. În interiorul ministerului au avut loc negocieri între membrii 
conducerii, care au rezolvat divergențe, au adăugat noi propuneri sau au eliminat altele 
considerate nepotrivite. Aceste consultări au avut loc în cadrul unor reuniuni periodice 
convocate şi conduse de ministru, care avea ultimul cuvânt în chestiunile în care nu 
se ajungea la consens. Un alt merit al acestor reuniuni a fost cel de a disemina 
conţinutul proiectelor de lege astfel încât luările de cuvânt ale conducerii ministerului 
să fie întotdeauna la obiect şi corecte, 

Negocierile cu actorii interesaţi în reforma administraţiei publice locale Erde 
politice, structuri asociative ale autorităţilor administraţiei publice locale, organizaţii 
neguvernamentale, reprezentanţii instituţiilor financiare internaţionale) au început 
încă din faza de concepere a proiectelor de lege şi au continuat pe parcursul a opt 
luni, până la aprobarea lor de către Guvern. Cadrul de negociere a fost foarte divers. 
In primul rând, au fost reuniuni special organizate de MIRA cu fiecare dintre aceşti 
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actori în parte. Apoi, au fost numeroase situaţii în care conducerea MIRA a participat 
la întâlniri sau conferinţe organizate de structurile asociative, diverse ONG-uri sau în 
cadrul Comitetului Informal de Asociere România-Comisia Europeană. O altă dimensiune 
de o importanţă semnificativă a fost cea a discuţiilor bilaterale între responsabili din 
cadrul MIRA şi diverşi actori (primari, parlamentari, consultanţi străini, repre- 
zentanti ai ONG sau ai instituţiilor financiare internationale). De asemenea, experţi 
români si străini, precum şi instituţii financiare internationale au trimis puncte de 
vedere asupra proiectelor de lege!. Nu în ultimul rând, în cursul consultării publice, 
când proiectele de lege au fost făcute publice pe portalul ministerului, au fost primite 
sute de propuneri şi observaţii, dintre care unele şi-au găsit locul în formele finale?. 
' Toate aceste ocazii in care au fost explicate intenţiile şi rationamentele iniția- 
torului, precum şi acceptarea unui mare număr de propuneri, comentarii şi observaţii 
au compensat în bună măsură lipsa unui document complet de politică publică, 
întrucât au oferit ocazia fiecărui actor interesat să-şi prezinte punctul de vedere, iar 
reprezentanţilor MIRA le-au dau posibilitatea să afle cea mai mare parte a problemelor 
administraţiei locale şi a soluţiilor considerate necesare. Pe de altă parte, fundamen- 
tarea tehnică a anumitor propuneri de natură financiară a rămas insuficientă, din 
cauza lipsei de timp şi de expertiză. | 
Ultima (şi cea mai dură) etapă de negociere a fost cea a avizării proiectelor de lege 
de către celelalte ministere implicate. După cum era de aşteptat, cele mai complexe 
negocieri au fost cu reprezentanţii Ministerului Justiţiei, care au considerat anumite 
propuneri de amendamente la Legea administraţiei publice locale neconstitutionale?, 
şi cu cei ai Ministerului Economiei şi Finanţelor, care au ridicat probleme la aproape toate 
propunerile din proiectul de lege privind finanţele publice locale elaborat de MIRA. 
După aceste ultime runde de negociere, în care ambele tabere au avut de făcut 
concesii importante, proiectele au ajuns pe masa Guvernului în luna ianuarie 2006”. 


Funcționarea şi utilitatea cadrului de cooperare interministerială 


Înainte de a discuta despre procesul legislativ, vom face câteva aprecieri asupra 
cadrului de cooperare interministerialá în privinţa descentralizárii. Legea-cadru a 


1. Victor Giosan, Sorin Ioniță, Banca Mondială, USAID s.a. 

2. Un asemenea exemplu a vizat proiectul de amendare şi modificare a Legii administraţiei 
publice locale. Iniţiatorul, MIRA, intenţiona să denumească actele administrative emise 
de preşedintele consiliului judeţean decizii, pentru a le delimita de cele emise de primari 
(dispoziţii). Motivul era că numai primarii sunt autorităţi ale administraţiei publice locale 
şi, astfel, li se recunoştea statutul. Totuşi, am primit mai multe observaţii din partea unor 
secretari de unităţi administrativ-teritoriale care ne atenţionau că decizia aparţine unui organ 
colectiv şi recomandau păstrarea conceptului de dispoziție a preşedintelui consiliului județean. 

3. Statutul asociaţiilor de dezvoltare intercomunitară, controlul de legalitate al prefectului 
asupra dispoziţiilor preşedintelui Consiliului Judeţean. 

4. Anumite amendamente de formă au fost acceptate chiar şi în şedinţa de Guvern în care au 

„fost aprobate proiectele de lege. 


358 MANAGEMENTUL POLITICILOR PUBLICE . 


descentralizării din 2004', ce era în vigoare în perioada elaborării „pachetului de legi 
privind administraţia publică locală”, stabileşte un Comitet Tehnic Interministerial 
(CTI), grupuri de lucru ministeriale şi 42 de comitete tehnice judeţene. Din nefericire, 
pe cât de necesar a fost un asemenea cadru institutionalizat de cooperare, pe atât de 
ineficient s-a dovedit a fi. Pentru început, constituirea celor 42 de comitete tehnice 
judeţene a fost foarte greoaie, întrucât ele au fost greşit concepute. Tendinţa naturală 
a primarilor este de a negocia prin intermediul structurilor asociative naţionale ale 
comunelor, oraşelor şi municipiilor şi mai puţin prin structuri formate la nivel 
judeţean, conduse de prefecti şi preşedinţii consiliilor judeţene, care au interese 
divergente. După constituire, aceste comitete tehnice au intrat în moarte clinică şi nu 
s-au reunit vreodată. În ceea ce priveşte CTI, constituirea lui, în primăvara lui 2005, 
a fost de asemenea problematică, însă ulterior s-a reunit de încă două ori. Ideea CTI 
s-a dovedit a fi prea de avangardă pentru administraţia românească : secretarii de stat 
nominalizați ca membri nu au participat, iar reprezentanţii lor nu şi-au asumat 
decizii majore, CTI nu a ajuns la un acord asupra unui plan de acţiune pentru 
elaborarea proiectelor de lege sau a strategiilor sectoriale de descentralizare, ca să nu 
mai vorbim despre coordonarea acţiunilor ministerelor de resort în acest scop. În 
consecinţă, ministerele şi-au elaborat individual documentele şi au folosit CTI numai 
pentru respectarea procedurilor necesare, dar nu şi pentru dezbateri consistente. Pe 
de altă parte, CTI a dezbătut prea puţine documente programatice? cu impact 
semnificativ, Grupurile de lucru ministeriale au fost greu de operationalizat şi putin 
eficiente. Nu au inclus persoane-cheie în elaborarea politicilor propriilor instituţii, 
iar membrii lor le priveau ca sarcini suplimentare. În alte situaţii, aceştia se opuneau 
pur şi simplu descentralizării şi nu aveau nici o inițiativă. De asemenea, colaborarea 
cu reprezentanţii administraţiei locale în cadrul grupurilor de lucru a fost sporadică. 

Intr-un cuvânt, structurile institutionalizate de cooperare intra- şi interministerialá 
au dezamăgit, însă acest eşec nu trebuie să descurajeze. Eficienţa şi importanţa lor 
vor creşte pe parcursul următorilor ani, pe măsură ce toţi factorii implicaţi se vor 
obişnui cu ideea cooperării într-un cadru organizat. Experienţa din 2006 şi a altor 
state din Europa Centrală şi de Est au dovedit acest lucru. 


Procesul legislativ 


La începutul primei sesiuni parlementare din 2006, Guvernul a depus un pachet de 
patru proiecte de lege, cărora li se adăuga proiectul de lege pentru aprobarea 


-— — er 

l. Legea-cadru a descentralizării nr. 339/2004. 

2. Proiectul ,Strategiei de descentralizare a învăţământului preuniversitar”, „Direcţii strate- 
gice în procesul de descentralizare” şi propunerile MIRA pentru capitolul ,, Competentele 
autorităţilor administraţiei publice locale” din proiectul Legii-cadru a descentralizării. 

3. Proiectele de lege privind modificarea şi completarea Legii administraţiei publice locale 


şi Statutului funcţionarilor publici şi două proiecte privind legile finanţelor publice locale 
şi ale descentralizárii. 
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Ordonanţei de Urgenţă a Guvernului nr. 179/2005 pentru modificarea şi completarea 
Legii nr. 340/2004 privind Instituţia Prefectului. Toate aceste cinci proiecte de lege 
formau „pachetul de legi pentru reforma administraţiei publice locale”. 

“Fiecare proiect de lege a fost dezbătut de comisiile de specialitate din cele două 
Camere, înainte de a fi supuse aprobării în plen. Datorită consultărilor avute anterior 
cu cele mai importante partide aflate la putere sau în opoziţie, proiectele de legi au 
avut un traseu relativ facil prin comisii, cu câteva excepţii notabile. În acest sens, se 
distinge proiectul de modificare şi completare a Legii administraţiei publice locale, 
care a stârnit discuţii aprinse în ambele comisii pentru administraţie publică. Prin- 
cipalele puncte de dispută au vizat numărul consilierilor locali, funcţia admi- 
nistratorului public, validarea consilierilor locali şi judeţeni de către justiţie, statutul 
preşedinţilor consiliilor judeţene, eliberarea din funcţie a preşedinţilor şi vice- 
preşedinţilor consiliilor judeţene şi a primarilor, numirea şi eliberarea din funcţie a 
secretarilor de către primari şi, respectiv, de preşedinţii consiliilor judeţene şi capitolul 
de sancţiuni şi contravenţii. În cazul celorlalte proiecte de lege, au avut loc dezbateri 
aprinse privind activitatea politică a funcţionarilor publici de conducere şi a inaltilor 
funcţionari publici, cotele defalcate din impozitul pe venit şi alocarea fondurilor 
pentru echilibrarea bugetelor locale, criteriul economiilor de scară în selectarea 
competenţelor pentru descentralizare şi conceptul de descentralizare asimetrică etc. 

„Per total, numărul amendamentelor propuse la cele cinci proiecte de lege a fost 
foarte mare, datorită „hărniciei” anumitor senatori sau deputaţi, însă conţinutul 
iniţial al proiectelor de lege a fost modificat în mică măsură. În cazul în care anumiţi 
senatori sau deputati susțineau poziţii intransigente, neacceptabile pentru MIRA, dar 
care păreau să convingă întreaga comisie, aceştia erau invitaţi la discuţii separate, în 
care li se prezentau în detaliu argumentele părţii guvernamentale. Ca o caracteristică 
generală, voturile nu au fost acordate în funcţie de plasarea de partea puterii sau a 
opoziţiei, ci au fost determinate de convingerile fiecărui parlamentar în parte, ceea 
ce, în unele rânduri, a îngreunat sarcina reprezentanţilor MIRA. 

Lucrurile s-au complicat din punct de vedere procedural la dezbaterile în plen, 
mai ales la Senat. Întrucât cele cinci proiecte vizau legi organice, era nevoie de votul 
favorabil al majorităţii absolute a senatorilor şi deputaţilor. Or, absenteismul acestora 
a determinat întârzieri de câteva luni în adoptarea proiectelor de lege. În plus, în plen 
au fost aprobate anumite amendamente care fuseseră respinse în comisii şi care au 
modificat anumite prevederi ale formei propuse de Guvern, cum ar fi numărul de 
consilieri locali, sistemul de vot pentru chestiuni legate de proprietatea publică şi 
privată a unităţilor administrativ-teritoriale, gradul de îndatorare a bugetelor locale 
şi obligativitatea fazelor-pilot în procesul descentralizárii. Per total, totuşi, proiectele 
au fost adoptate de Parlament în lunile mai şi iunie, cu puţine modificări faţă de 
forma propusă, ba chiar cu îmbunătăţiri importante. 
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Rezultate ale reformei 


Pachetul de legi privind reforma administraţiei publice locale a reprezentat o evoluţie 
semnificativă în favoarea descentralizării, a creşterii autonomiei locale şi a depolitizării 
transferurilor financiare către bugetele locale. De altfel, acestea sunt şi convingerile 
împărtăşite de actualul Guvern şi de preşedintele României în privinţa comunităţilor 
locale. În plus, cooperarea dintre Guvern şi autorităţile locale a fost o realitate şi 
tinde să devină tot mai mult o obisnuinta. V AE i in | 

Pe scurt, Legea administraţiei publice creşte atribuţiile autorităţilor locale în ceea 
ce priveşte organizarea şi funcţionarea structurilor administrative din subordine şi 
consolidează poziţia autorităţilor executive ; Legea finanţelor publice locale creşte 
cuantumul resurselor disponibile pentru comunităţile sărace şi accesul autorităţilor 
locale la surse alternative de finanţare ; Legea-cadru a descentralizării stabileşte 
pentru prima dată în România reguli, criterii şi instituţii pentru procesul descen- 
 tralizárii şi stabileşte competențele autorităţilor locale ; Statutul funcţionarilor publici 
depolitizează funcţiile de prefect şi subprefect şi continuă descentralizarea managementului 
funcţiilor publice, acordând autorităţilor locale atribuţii noi în recrutarea personalului 
din subordine ; Legea privind instituţia prefectului stabileşte reguli stricte în privinţa 
implicării acestuia în activitatea administraţiei locale. Totodată, noul cadru legislativ 
a deschis calea elaborării unor strategii sectoriale de descentralizare prin care 
ministerele de resort să transfere competențele rămase în gestionarea unor. servicii 
publice către autorităţile locale. Mai mult, anumite noi proiecte de modernizare a 
cadrului de funcţionare a administraţiei locale sunt în curs de elaborare, în confor- 
mitate cu prevederile noii legislații în domeniu. Efortul de institutionalizare a 
cooperării interministeriale şi de consolidare a grupurilor de lucru din cadrul 
ministerelor continuă şi are şanse mai bune de reuşită decât în urmă cu doi ani. Nu 
în ultimul rând, capacitatea funcţionarilor din administraţia centrală de a elabora 
politici publice coerente şi corecte privind administraţia locală s-a îmbunătăţit, în 
comparaţie cu sfârşitul anului 2004. 2 SO d l 

In ciuda acestor evoluții remarcabile, România mai are un drum lung de străbătut 
pe calea descentralizării şi a modernizării administraţiei publice locale. Toate proiectele 
prevăzute in noul cadru legislativ, dar şi în „Programul de guvernare 2005-2008” 
trebuie continuate, însă capacitatea de analiză, concepţie şi implementare a admi- 
nistratiei centrale rămâne nesatisfăcătoare, fapt dovedit de calitatea proiectelor de 
Strategii sectoriale de descentralizare elaborate de ministerele de resort până la 
sfârşitul lui 2006, de întârzierile în elaborarea noii „Strategii de reformă în administraţia 
publică” şi de lipsa de progres în activitatea structurilor responsabile din MIRA şi MEE 
Odată cu aderarea la Uniunea Europeană, toate aceste instituţii vor putea beneficia 
de consultanță din partea partenerilor din statele membre. Însă, după cum a dovedit-o şi 
colaborarea de până acum cu experţii din programele PHARE, soluţiile în admi- 


nistraţia publică nu sunt universal valabile, iar recomandările inspirate de experienţa 
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altor state pot fi complet inutile. Administraţia publică centrală şi locală din România are 
nevoie de exerti naţionali bine pregătiţi din punct de vedere teoretic şi buni cu- 
noscători ai sistemului administrativ românesc, însă aceştia sunt încă o specie rară. 


Impactul proiectelor internaționale de asistenţă tehnică 
în politicile publice de descentralizare 


Principalii actori externi care au oferit asistenţă şi au exercitat presiuni în direcţia 
reformei în administraţia publică din ultimii ani au fost Uniunea Europeană, Banca 
Mondială şi Agenţia Statelor Unite pentru Dezvoltare Internaţională (USAID). 
Instrumentele prin care acestea au interactionat cu Guvernul României sau chiar cu 
autorităţile locale au fost programul PHARE, programul PAL şi programele pentru 
asistenţă în reforma administraţiei locale. 

Tiparele după care au fost implementate aceste programe sunt diferite. Prin proiectele 
PHARE, echipe de experţi din statele membre (de obicei, foşti sau actuali angajaţi în 
sectorul public) lucrează pentru perioade relativ îndelungate în cadrul instituţiilor 
publice româneşti alături de funcţionari români. În funcţie de tipul programului de 
asistenţă, experţii străini se rezumă la recomandări! sau participă efectiv la toate 
etapele ciclului de politici publice. Oricum, fiecare proiect are un set de rezultate 
garantate, a căror îndeplinire trebuie neapărat dovedită de către beneficiari şi experţi. 

. Abordarea programului PAL a fost diferită. Guvernul României a constituit o 
unitate de management formată din funcţionari români detaşaţi, cu rol de monitorizare 
a tuturor instituţiilor şi activităţilor planificate. În plus, din partea Băncii Mondiale, 
experţi străni au efectuat misiuni de scută durată în care evaluau progresul făcut de 
instituţiile responsabile de fiecare conditionalitate şi făceau recomandări în privinţa 
paşilor de urmat. Deseori, recomandările aveau şi un ton imperativ, deşi, în final, 
partea. română avea ultimul cuvânt. În acelaşi timp, Banca Mondială a pus la 
dispoziţie diverse programe de asistenţă tehnică permanentă prin care unele firme 
internationale de consultanţă ajutau partea română în îndeplinirea conditionalitatilor 
asumate prin elaborarea de analize, studii de fezabilitate, strategii, politici publice, 
documentatii pentru licitaţii, sisteme de proceduri etc. 

Proiectele finanţate de Guvernul american au subcontractat implementarea unor 
firme americane de consultanţă. Acestea şi-au constituit câte o echipă de proiect 
formată din consultanţi români cu experienţă în domeniu şi din experţi americani 
contractati sau angajaţi permanenti ai firmei. Echipa menținea legătura cu partea 
română, evalua nevoile acesteia şi lucra (de obicei, independent) la elaborarea 
produsului finit. În acest scop, echipa de proiect putea contracta şi alti experti 
români sau străini pentru sarcini specifice. Ulterior, rezultatele priectului erau puse 
la dispoziţia părţii române. i 


l. Este cazul proiectelor de twinning, care s-au derulat si în cadrul MIRA. 
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La fel ca în cazul instrumentelor de intervenţie, eficienţa celor trei tipuri de 
instrumente de asistenţă tehnică a fost diferită. În elaborarea pachetului de legi 
pentru reforma administraţiei publice locale, MIRA a primit asistenţă din partea 
fiecăruia. Unul dintre programele PHARE a acordat sprijin pentru descentralizarea 
financiară. În acest sens, experţii s-au implicat în discuţiile privind proiectul Legii 
finanţelor publice locale, acţionând ca mediator între MIRA şi MEF. În plus, una 
dintre propunerile acestora privind structura bugetelor locale a fost preluată în 
proiectul final de lege. Propunerea este inspirată de experienţa franceză şi reprezintă 
0 abordare complet nouă pentru sistemul finanţelor publice locale din România, fiind 
prevăzută să fie implementată din 2009. Programul PAL 2 a avut o încărcătură 
politică mult mai mare. Întrucât orice conditionalitate angaja răspunderea întregului 
Guvern, amenințările experţilor Băncii Mondiale erau foarte credibile. În consecinţă, 
prin persuasiune şi presiuni, aceştia şi-au impus punctul de vedere în mai multe 
rânduri’. Experții „Programului pentru asistenţă în reforma administraţiei locale”, 
finanţat de USAID, au avut o abordare mai constructivă, încercând să identifice 
nevoile şi lipsurile partenerilor români şi apoi să ofere expertiză în aceste direcții. 
De exemplu, în condițiile în care nu exista: o analiză completă şi de calitate a 
stadiului descentralizării din România, Programul a contractat un expert al cărui 
studiu a influenţat viziunea conducerii MIRA şi conţinutul proiectului de lege a 
descentralizării. 

Per total, se poate spune că impactul asistenţei tehnice din partea instituţiilor 
financiare internaţionale asupra pachetului de proiecte de lege a fost important, în 
orice caz, mult mai mare decât în anii anteriori. În plus, cele mai multe dintre 
proiectele actuale şi de viitor în descentralizare sunt inspirate din recomandările 
primite şi sunt sau vor fi finanţate de către respectivii donatori?. 

Totuşi, pot fi evidenţiate şi o serie de aspecte deficitare ce au împiedicat fructi- 
ficarea întregului potential al recomandărilor făcute. Cunostintele experţilor PHARE 
şi ai Băncii Mondiale despre România sunt reduse şi, în consecinţă, unele recomandări 
ale acestora au fost neadaptate sistemului administrativ românesc şi contextului 
politic existent ; instrumentele complementare de sprijin ale Băncii Mondiale au fost 
greu de accesat, iar valoarea şi durata programului USAID insuficiente. Din partea 
română, au existat deseori deficienţe de comunicare determinate de ‘scepticism, 
rezistenţă la schimbare şi lipsă de seriozitate. În plus, am remarcat şi capacitatea 
redusă a experţilor români de a internaliza recomandările primite, de a le înţelege şi 


a m —_- i n 

1. De exemplu, în cazul propunerilor privind componenţa şi mandatele membrilor Comisiei 
de recrutare a inaltilor funcţionari publici, comasarea şi separarea competenţelor admi- 
nistratiei locale în exclusive, partajate si delegate, înfiinţarea Fondului national de dez- 
voltare comunitară si a Oficiului pentru Descentralizare etc. 

2. De exemplu, proiectele MIRA şi MEF privind insolventa unităţilor administrativ-teritoriale, 
baza de date a administraţiei publice locale, monitorizarea şi evaluarea comparată a performatei 
acesteia, evaluarea capacităţii fiscale şi a efortului fiscal al unităţilor administrativ-teritoriale, 
elaborarea de standarde de cost şi de calitate pentru serviciile publice descentralizate etc. 
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a fi de acord cu ele, de a reflecta la schimbările necesare în privinţa sistemelor 
existente, de a-şi convinge superiorii ierarhici şi de a le pune efectiv în practică. 

„ Atitudinea părţii române față de asistenţa internaţională a fluctuat in funcţie de 
disponibilitatea pentru reformă a instituţiei beneficiare, afinitatile personale şi realis- 
mul soluţiilor propuse. În general, experţii internaţionali au fost eficienţi atunci când 
au legat prietenii cu responsabilii români care cunoşteau sistemul suficient de bine şi 
cu care împărtăşeau convingeri comune. În plus, la nivel instituțional, legăturile au 
fost mai strânse cu instituţiile responsabile de un anumit proiect, ai căror reprezentanţi 
au avut o atitudine mai deschisă, încercând cel putin să evite animozităţi ce s-ar fi 
reflectat în rapoartele de evaluare despre România. Accesul experţilor la factorii de 
decizie din aceste instituţii a fost mai facil. 

În perioada postaderare, nu vor exista schimbări de orientare sau de agendă, 
Guvernul continuând să urmărească actualele obiective şi proiecte. Numărul şi 
valoarea instrumentelor de asistenţă tehnică internaţională avute la dispoziţie va 
creşte, însă calitatea acestora e greu de anticipat. Experienţa acumulată până in 
prezent ne permite să remarcăm cel putin doi factori determinanti: implicarea 
masivă a unor experţi români buni cunoscători ai sistemului şi elaborarea de către 
echipele de asistenţă tehnică a documentelor de politici publice, a planurilor de 
acţiune, a proiectelor de strategii sau chiar a proiectelor de lege. După cum am mai 
precizat, numărul funcţionarilor din instituţiile publice capabili de asemenea activităţi 
de concepţie este încă foarte redus. 


Concluzii 


Am analizat în acest capitol ratiunile pentru care descentralizarea reprezintă unul 
dintre principalele instrumente de modernizare a administraţiei centrale şi locale, 
evoluţia şi stadiul descentralizării serviciilor publice în România şi modul în care 
sunt elaborate politicile publice în condiţiile descentralizării. 

România a descentralizat o bună parte a serviciilor publice, iar auspiciile sunt 
favorabile continuării procesului. Majoritatea spectrului politic şi a populaţiei doreşte, 
sincer sau declarativ, descentralizare, iar structurile administraţiei publice centrale 
par tot mai convinse că aceasta a devenit o „necesitate istorică” pe care nu o pot 
evita ; preşedintele şi membrii Guvernului fac declaraţii publice favorabile ; recent, 
a intrat în vigoare un nou cadru normativ ce trebuie să asigure coerenţa şi corecti- 
tudinea întregului proces; dialogul cu autorităţile locale este tot mai consistent; 
expertiza funcţionarilor din instituţiile publice pare să se fi îmbunătăţit şi, ca urmare, 
un număr de şase ministere au elaborat în anul 2006 strategii pentru descentralizarea 
unor servicii publice aflate în subordine. În plus, relaţia cu instituţiile financiare 
internaţionale s-a ameliorat simţitor, iar transferul de expertiză către administraţia 
centrală începe să fie vizibil. Din punct de vedere financiar, valoarea nominală şi 
ponderea în bugetul general consolidat a bugetelor locale înregistrează creşteri anuale 
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semnificative, iar transparenţa alocării şi cheltuirii fondurilor publice este superioară 
anilor precedenţi. Mai mult, proiecte importante pentru îmbunătăţirea cadrului de 
funcţionare a administraţiei publice locale sunt în derulare sau în pregătire şi vor 
putea fi finanţate inclusiv din fondurile structurale ale Uniunii Europene. 

Cu toate acestea, sistemul administrativ românesc continuă să aibă o serie de 
deficienţe care împiedică exploatarea completă a potenţialului ferestrei de opor- 
tunitate pentru descentralizare. În primul rând, problema resursei umane din instituţiile 
publice afectează calitatea politicilor publice şi a strategiilor în domeniu şi imple- 
mentarea acestora. În al doilea rând, lipsa de monitorizare duce la necunoaşterea 
problemelor reale şi a performanțelor administraţiei locale. În al treilea rând, bugetele 
locale continuă să fie subdimensionate pentru cheltuielile pe care trebuie să le 
acopere, iar dependenţa lor de bugetul de stat este în creştere ; astfel de dificultăţi 
diminuează disponibilitatea autorităţilor locale de a prelua noi responsabilităţi de 
administrare a unor servicii publice şi deturnează discursul acestora către. aspecte 
financiare. În ultimul rând, dezbaterea publică despre descentralizare este sporadică 
şi la nivel principial, fără să se concentreze asupra unor probleme specifice foarte 
importante, cum ar fi recrutarea şi eliberarea din funcţie a cadrelor didactice de către 
directorii şcolilor. Din păcate, agenda publică este saturată cu subiecte politice şi nu 
există spaţiu pentru dezbaterea în detaliu a politicilor publice, cum ar fi descen- 
tralizarea învăţământului preuniversitar, Acest complex de deficienţe poate produce 
în viitorul apropiat întârzieri ce ar compromite ideea de descentralizare. De aceea, 
este necesară reafirmarea angajamentului politic faţă de descentralizare şi implicarea 
mai substanţială a primului-ministru şi a preşedintelui în monitorizarea şi evaluarea 
acţiunilor ministerelor de resort. 
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Politicile educationale: improvizatie 
sau profesionalism? 


Lucian Ciolan 


Introducere 


Interogatia din titlu îşi propune să deschidă două câmpuri de reflecţie, relativ diferite, 
dar complementare. Unul dintre ele este acela al analizei de tip diagnostic a „stării 
de fapt” în care se găseşte politica educaţională din România în momentul de faţă: 
ca proces, ca produse, ca impact - din perspectiva poziționării sale ca funcţie 
principală a guvernantei centrale a educaţiei. Din această perspectivă, întrebările la 
care ar trebui căutat un răspuns le includ şi pe următoarele: Există capacitate, la: 
nivelul guvernantei centrale a educaţiei, pentru definirea, designul, implementarea şi 
evaluarea politicilor educaţionale? Sunt bazate politicile educaţionale pe o 
abordare profesională şi profesionistă, care presupune expertiză şi familiaritate cu 
domeniul? Este modul de organizare şi mai ales de funcţionare al guvernantei 
centrale optim pentru a-şi îndeplini rolul principal în cadrul procesului de politici 
educaţionale ? 

Al doilea teren de dezbatere şi reflecţie ţine de o anumită doză de ironie a 
întrebării, care ne pune, teoretic, în fata unei opţiuni : improvizație sau profesionalism ? , 
opţiune care nu necesită, în principiu, prea mult timp de gândire. Cine ar vrea (sau 
ar accepta) să se situeze în zona improvizatiei ? 

Dar teoria însăşi spune că înşişi profesioniştii domeniului şi procesul politicilor 
publice în ansamblul său funcţionează şi printr-o contribuţie a improvizatiei. O 
improvizație reglată, ca să folosim o exprimare a lui Bourdieu, dar tot improvizație. 
Această situaţie devine una firească dacă stăm să ne gândim la condiţiile în care sunt 
chemate să opereze politicile educaţionale în România, dar nu numai. 

Tinta acestui al doilea câmp de discuţie este însă de a chema guvernanta centrală 
a educaţiei la luarea unei decizii mature, îndreptată către abordarea cu profesionalism 
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a politicilor educaţionale. În acest sens vom încerca şi formularea unui set de 
recomandări care să sprijine profesionalizarea activităţii în domeniul abordat. 


ex 


Abordarea schimbárii si a dezvoltárii sectorului 
educational din perspectiva politicilor 


Toatá argumentarea despre noutatea domeniului politicilor publice in noile democratii 
este deja in uz de cátiva ani buni ; argumentul este incá valabil, dar deja insuficient 
pentru a da seamá de nivelul actual de intelegere a procesului de politici si de 
dezvoltare a politicilor in sectorul public. Sectorul educational din România, dacă 
analizăm rapid, dar atent evoluţia sa de după '90, a fost poate între cele mai 
dinamice. Începuturi ezitante, decalaje structurale sau funcţionale pe anumite 
componente, reînceperea reformei odată cu fiecare nouă guvernare sau - mai mult - 
cu fiecare nouă echipă care s-a succedat la conducere, perioade de explozie refor- 
matoare şi de „îngheţare” absolută - toate aceste elemente Şi Caracteristici au animat 
schimbările şi dezvoltările de pe scena educaţională. Schimbările şi dezvoltările din 
domeniul educaţiei din ultimii ani s-au plasat şi încă se plasează la intersecţia unui 
ansamblu semnificativ de factori de risc: 


* Riscul ideologic - permeabilitatea mare $i potentialul crescut de expunere ideologicá 
al educatiei ; plasarea de multe ori a reformelor intr-un spatiu discursiv exacerbat, 
inconsistent si incoerent din perspectiva politicilor, dar „ataşat” aparent de 
conceptele noii realităţi la care încerca să acceadă. Acest fapt s-a combinat 
nefericit cu ideologizarea excesivă a educaţiei în perioada comunistă. şi cu 
memoriile încă proaspete ale cadrelor dicatictice referitoare la cursurile numeroase 
de instruire ideologică, de Socialism ştiinţific, Marxism-leninism sau altele 
asemenea Care au contribuit la perpetuarea percepţiei conform căreia educaţia 
este un teren derizoriu pe care îşi găsesc locul discursurile fantastice despre 
idealuri şi lumi aparent imposibile. | 

° Riscul mitologic - o constructie miticá extrem de elaborata, difuzá si raspandita, 
aproape stereotipizată, dar foarte puternică şi influenţă poate fi sesizată atât in 
lumea profesioniştilor educaţiei, cât mai ales în afara ei, în special cu referire la 
marile calităţi şi marile performanţe ale sistemului educaţional din România. 
Nu insistăm aici asupra unor exemple, ele fiind deja bine-cunoscute şi încă 
vehiculate ; amintim două astfel de umbre mitologice, încă actuale: mitul pro- 
fesorului dedicat, cu vocatie, inzestrat cu o misiune aproape transcendentală si 
mitul enciclopedismului care susţine superioritatea elevilor noşti, în comparaţie 
cu cei din alte ţări în ceea ce priveşte nivelul, cantitatea şi vârsta la care dobândesc 
mulţimea de cunoştinţe pe care şcoala le propune. „Dascălul” (profesor) şi 
»Olimpicul” (elev) sunt două dintre construcţiile mitice de care lumea educaţiei . 
din România încă se mai ancorează, | 
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e Riscul contemplativ — slaba preocupare şi slaba capacitate evaluativă la nivelul 

„sistemului educational-si mai ales la nivelul guvernantei centrale a educaţiei sunt 

factori care au întărit vietuirea confortabilă într-un sistem autocentrat şi autosu- 

ficient, autist aproape, care nu reprezintă altceva decât reflectarea unei culturi 

. contemplative, în care sistemele sunt conduse reactiv, fără viziune şi angajamente 

pe termen mediu şi lung, prea mult prin reglementări şi uz de autoritate şi putere 

şi prea puţin prin mecanisme de coordonare strategică, de stimulare şi dezvoltare. 

. Cum să faci politică bazată pe evidente (evidence-based policy) când nu numai cá 

“nu detii analize, dar nu ai activate nici dorinţa şi nici capacităţile de realizare a 
„acestor analize evaluative ?. 

e Riscul lipsei de perspectivă - una dintre problemele eterne ale educaţiei, Pap care 
„a contribuit semnificativ la crearea unui statut de „cenuşăreasă” a domeniului in 
` ansamblul politicilor publice guvernamentale din România a fost faptul cá acest 

sistem nu produce rezultate vizibile imediat, ci numai după un timp rezonabil, iar 
atunci, cu o anumită probabilitate. Cum să pui efort conceptual şi mai ales 
financiar în ceva ce posibil se va materializa peste mulţi ani? Sau nu?! Un 
ministru englez al Finanţelor, într-o discuţie informală, ajuns la exasperare de 
cererile tot mai mari ale colegului de cabinet titular al portofoliului Educaţiei, dar 
şi de dezamăgirea generală referitoare la calitatea educaţiei, a spus, referindu-se 
la sistemul de învăţământ: If it cannot be good, let it be cheap !'. Viziunea pe 
termen lung necesară dezvoltării sectorului educational şi timpul relativ lung de 
aşteptare necesar pentru a măsura cu sens impactul reformelor şi pentru a putea 
sesiza creşteri calitative semnificative au menţinut educaţia in subfinanţarea 
cronică în care se afla încă din anii '80. Primele semne ale unei încercări de 
recuperare apar în 2006-2007. 

e Riscul parvenitismului de tranziţie - situaţia oarecum tipică pentru vremurile si 
societăţile turbulente de a oferi şanse de reuşită (socială, politică, dar mai ales 
economică) unui anumit tip de „individ superpus”. În afară de diversele rele pe 
care aceştia le-au făcut (sau nu) cu voie, au făcut şi unul probabil fără voie: 
susținerea ideii că educaţia nu contează decât accidental în drumul spre succes. 
„Modelele” oamenilor (auto-)intitulati de succes ai tranziţiei seducătoare, exotice, 
libere şi omniprezente în circuitul mediatic nu au, de regulă, ca punct tare studiile 
sau educaţia lor... Tinerii aflaţi în descoperirea democratiilor de tot felul şi în 
căutarea unui drum spre succes şi a unor repere axiologice au cedat de multe ori 

: acestei deturnári şi minimizări a rolului social şi profesional al educaţiei... We don’t 
need no education...^. Sunt lucruri mai bune de avut şi de făcut decât educaţia, ar 
părea să spună acest risc. 


Aceşti factori de risc, exprimaţi cu intenţie ceva mai plastic decât ar fi cerut 
limbajul uzual al politicilor publice, separat sau în corelaţie, au pus o puternică 


1. Dacă nu poate fi bun, măcar să fie ieftin! (engl.). 
2, Pink Floyd - The Wall, 1982. 
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amprentă asupra mediului sistemic in care au început să se dezvolte politicile 
educaţionale din România. De aceea, opţiunea însăşi pentru schimbare şi dezvoltare 
educaţională prin politici publice specifice domeniului a cerut timp şi a fost (dacă 
acceptăm că s-a produs) un pas deosebit de semnificativ. Care sunt însă semnele care 
pot să ne informeze şi să susţină că managementul public în domeniul educaţiei se 
îndreaptă totuşi către o abordare din perspectiva politicilor? 

Evidenfe instituționale — aici vorbim mai ales despre. stabilirea unor structuri 
formalizate la nivelul Ministerului Educaţiei, Cercetării, Tineretului care au în sarcină 
activităţile legate de politicile educaţionale : Direcţia Politici şi Strategii Educationale, 
înfințată în anul 2005, în directa coordonare a ministrului, iar, apoi, Direcţia Politici 
Educationale, aflată, oarecum atipic, în subordinea Secretariatului General. Tot aici 
trebuie menţionată şi înfiinţarea Unităţii de Politici Publice. Dacă privim organigrama 
ministerului în forma ei actuală, putem constata însă că mai sunt direcţii generale sau 
care contin termenul politici : Direcţia Reţea şi Politici de Personal, Direcţia Politici 
pentru Minorităţi etc. | ! | | 

Am putea trage cáteva concluzii de aici : 


e Nu mai există reticenţă pentru folosirea acestui concept/termen, in denumirea 
unor direcţii sau departamente. Se pare că s-a făcut cel puţin pasul de a distinge 
între politică şi politici (publice). Mai mult decât atât, pare a exista un grad 
satisfăcător de conştientizare a faptului că unul dintre rolurile fundamentale ale 
guvernantei centrale a educaţiei, mai ales a ministerului, este acela de a contribui 

. la dezvoltarea şi înfăptuirea politicilor sectoriale în domeniul de referinţă. 

* Absența unei concepţii clare la nivel instituţional despre rolul de realizator de 
politici al ministerului şi, eventual, al agenţiilor subordonate este evidentă. O 
analiză funcţională realizată după toate regulile şi rigorile metodologice ar putea 
releva clar acest lucru, însă chiar din documente interne de organizare şi functio- 
nare se poate sesiza suprapunerea responsabilititilor, neclarităţi în definirea 
funcţiilor, distribuţia aleatoare a sarcinilor specifice procesului de politici între 
directiile/departamentele menţionate, dar şi altele (care nu au, in mod necesar, 
cuvantul politici in denumire). Cel sa a 

e Preluarea unui nou tip de modă, cea a „politicilor”, care tinde să o înlocuiască pe 

deja mai vechea modă a »Managementului” în ceea ce priveşte structura si 

organizarea administratiei centrale a educatiei. | 

Dincolo de orice însă, simptomul cel mai evident al slabei capacităţi de politici a 

institutiei-cheie a guvernantei centrale a educaţiei este relevată de constanta 

preocupare pentru ,,structuri”, în detrimentul unei abordări focalizate pe ,,functii”. 

Fiecare nouă administraţie şi-a făcut un obicei ca, printre primele măsuri luate, 

să situeze schimbarea organigramei (aceasta nu este, evident, o situaţie neapărat 

caracteristică pentru educaţie). O schimbare nelegitimată de analiză şi redistribuirea 
funcţiilor, ci mai degrabă de interese personale sau pur şi simplu de viziune 
instituţională diferită a unei noi echipe sau a unui nou ministru. Schimbarea structurii 
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ministerelor va rămâne un joc simplu „cu mărgele de sticlă”, fără efecte consis- 
tente şi durabile la nivelul misiunii de „actor principal” în domeniul politicilor 
sectoriale, atât timp cât se va face pe alte considerente decât cele legate de 
redefinirea rolului guvernantei centrale şi distribuţia echilibrată şi operaţională a 
funcţiilor în cadrul cesteia. Administraţia centrală a educaţiei din România este 
situată, din acest punct de vedere, în cel mai bun caz în logica societăţii industriale, 

. in timp ce discursul pe care încearcă să-l producă vorbeşte despre societatea 
învăţării şi economia bazată pe cunoaştere. 


E vidente le gale 


Principala direcţie de reglementare vine citire Guvern, unde Unitatea de Politici 
Publice a propus un format pentru redactarea tuturor propunerilor pe care ministerele 
le adresează Executivului. Principala problemă sau confuzie care a apărut şi a fost, 
din păcate, întreţinută de această iniţiativă lăudabilă este suprapunerea implicită între 
„politică publică” şi „iniţiativă legislativă”. A sugera că între politici şi legi se poate 
pune semnul egal sau, mai mult, că orice politică publică „serioasă” trebuie să 
amendeze o lege existentă sau să propună una nouă a indus ideea că politicile publice 
sunt, de fapt, echivalente cu unul dintre instrumentele cele mai simple (ca să nu le 
spunem primitive) ale politicilor: legile sau, mai larg, ansamblul instrumentelor de 
reglementare. Nu discutăm acum măsura în care s-au respectat indicaţiile din 
Hotărârea respectivă de Guvern sau din ghidul pus la dispoziţia ministerelor. Problema 
este aceea că tentativa de a pune ordine şi de a avea coerenţă la nivelul întregului 
Guvern în demersul de propunere şi promovare a unor politici publice a eşuat în bună 
măsură nu doar din cauza incapacității diverselor ministere sau agenţii, ci şi din 
cauza abordării parţiale şi neclare a Executivului. O revigorare a acestor demersuri 
poate fi anticipată de „noua generaţie” de reglementări propuse în 2007 de unitatea 
amintită a Guvernului. Revenind la domeniul educaţiei, nu există nici măcar principii 
generale agreate şi respectate la nivelul întregului evantai de instituţii şi programe ale 
guvernantei centrale a educaţiei referitoare la elaborarea unei politici educaţionale 
sau a unei strategii sectoriale. Strategiile sau extrem de puţinele documente de 
politică educaţională existente sunt de consistente şi structuri total diferite, inegale 
ca anvergură şi valoare, cu mesaje structurate mai mult în funcţie de competenţa 
autorilor, decât de viziunea instituţională referitoare la problematica respectivă. 


Evidente discursive 


Se poate sesiza, indiscutabil, o maturizare a discursului din sfera politicilor educationale, 
atât la nivelul direct la guvernantei centrale, cât şi in celelalte instante unde se 
produce un astfel de discurs: sfera academica (la specializările de Ştiinţele educaţiei 
se predau cursuri de Politici educaţionale, unele universităţi au chiar programe de 
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master în acest domeniu etc.) şi sfera implementării politicilor (şcolile). Chiar dacă 

nu se realizează încă o distincţie între macro- şi micropolitici, actorii de pe scena 

educaţională şi-au asumat o serie de concepte-cheie din domeniu şi le utilizează cu 

lejeritate. O contribuţie semnificativă în această direcţie au avut-o şi specializările 

academice conexe, mai ales cele legate de politici publice. Provocările în domeniul 

discursiv pot fi sintetizate în câteva direcţii : - | 

e Consolidarea unei comunități de discurs, la nivel academic şi practic, bazatá pe 
semnificaţii legitime şi pe o abordare pragmatic-functionalá a conceptelor. Un 
coagulant important în articularea comunităţii de discurs a politicilor educaţionale 
il constituie în momentul de faţă contextul creat de iniţiativele din domeniul 
politicilor educaţionale şi de formare profesională iniţiate la nivelul Uniunii 
Europene. Asigurarea calităţii în educaţie şi formare profesională, cadrul euro- 
pean/national al calificărilor, competentele-cheie etc. devin vectori discursivi 
importanti care, intelesi şi utilizaţi în sensul lor propriu, denumesc schimbări 
importante şi oferă arene de dezbatere şi de dezvoltare a ideilor de politică 
educaţională. Există însă, în mod firesc, şi riscul unei anumite auto-referentialitati 
a limbajului european, un nou potential limbaj de lemn, seducător si consistent din 
punct de vedere lingvistic, dar lipsit de corespondențe clare si solide în planul 
practicilor profesionale asociate, | 

* Echilibrarea discrepantei dintre nivelul discursiv si nivelul practic-actional sau 
dintre productia discursivá (documente de pozitie, strategii, propuneri de politicá 
educaţională, luări de cuvânt) şi practicile profesionale din domeniu (evident, 
mai sărace şi mai lipsite de consistenţă). | | 

* Dezvoltarea/adaptarea/îmbogăţirea limbajului profesional care, în mod evident, 
nu este suficient de „încăpător” în acest moment pentru a acomoda diversitatea şi 
noutatea domeniului politicilor educaţionale. O serie întreagă de concepte, deşi 
cunoscute, acceptate şi chiar utilizate frecvent, nu şi-a găsit încă un loc suficient 
de bine definit în limbaj. Leadership, strategic steering, policy community, policy 
network, stakeholders, policy tools... ca să nu mai vorbim Chiar despre conceptul 
de policy in sine - sunt exemple de concepte-cheie ale domeniului care produc 
serioase dificultăţi la nivelul exprimării in limbajul profesional. 


Evidente practice 


La acest nivel ar trebui aduse evidente empirice, date de cercetare, care să surprindă 
modul în care s-au dezvoltat anumite practici profesionale specifice politicilor 
educaţionale la nivelul stáff-ului implicat în procesul de politici. Pe de altă parte, ar 
trebui evidenţiat modul în care procesul politicilor educaţionale, cu toate etapele sale 
specifice, este urmărit şi respectat sau măcar în ce măsură el reprezintă o referinţă 
pentru activitatea profesională cotidiană a guvernantei centrale. Cu toată precautia 
pe care o recomandă lipsa unor astfel de date de cercetare, estimăm că acest nivel: 
este încă cel mai slab reprezentat. Intervenţiile educaţionale de îmbunătăţire, de 
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dezvoltare sau de inovare nu dispun în nici un caz, pe ansamblul lor, de coerenţa şi 
aşezarea strategică pe care ar trebui să o dea o abordare bazată pe politici. Mana- 
gementul sectorului public şi al serviciului public numit „educaţie” este încă unul 
eminamente administrativ-birocratic, specific, în cel mai fericit caz, „abordării | 
industriale”. Evidentele şi argumentele aduse în sprijinul unei mişcări mai accelerate 
şi mai hotărâte spre abordarea schimbării şi a dezvoltării sectorului educaţional din 
perspectiva politicilor sunt clare, dar încă insuficiente pentru a schimba statu-quo-ul. 


Condiţii pentru un proces al politicilor educaţionale de 
calitate 


Pornim de la ipoteza că există o mai mare probabilitate ca elaborarea unor politici în 
domeniul educaţiei să producă rezultate de înaltă calitate atunci când există un sistem 
matur al politicilor. Printr-un sistem matur al politicilor înţelegem că, în procesul de 
elaborare şi implementare a politicilor educaţionale, sunt respectate cât mai bine 
condiţiile următoare : 
a) Condiţii tehnico-funcţionale : există stabilit un ciclu clar al politicilor, structurat 
în etape specifice. care sunt respectate în mod consecvent de către cei implicaţi in 
proces şi care se constituie în puncte de reper pentru ajustarea activităţilor. 
Astfel, procesul de elaborare a politicilor se desfăşoară conform unei logici 
interne funcţionale, care este vizibilă şi recunoscută de participanţi. Condiţiile 
tehnico-functionale nu se concretizează într-un algoritm prestabilit care trebuie 
respectat cu stricteţe. Este vorba mai degrabă despre un mod de abordare regle- 
mentat la nivel profesional (spre deosebire de unul nestructurat şi reactiv) care 
încearcă să surprindă etapele logice ale procesului. 
Condiţii conceptuale : există un limbaj comun în procesul de elaborare a politicilor 
şi un acord între cei implicaţi în ceea ce priveşte înţelegerea comună a principalelor 
„ concepte specifice domeniului. Cu alte cuvinte, se creează o „comunitate de discurs” 
„ (despre care am mai vorbit anterior) care le permite participanţilor să „vorbească 
aceeaşi limbă” a politicilor educaţionale. Acest elemente comune ale discursului şi 
maturitatea conceptuală a procesului de elaborare a politicilor pot fi observate în 
documentele fundamentale de politici ale sistemului educaţional. Ceea ce, bineînţeles, 
nu înseamnă că există un acord unanim asupra politicilor, ci că „cel puţin” toţi cei 
implicaţi îşi pot exprima într-un mod eficient şi inteligibil diferendele de opinie. 
c) Condiţii profesionale : există stabilit un cadru instituţional responsabil cu procesele 
specifice politicilor educaţionale. Poate exista o gamă variată de aranjamente 
instituţionale : unităţi specializate la nivelul Ministerului Educaţiei sau la nivelul 
autorităţilor regionale/locale din domeniul educaţiei ; institute sau agenţii specia- 
lizate aflate în subordinea Ministerului Educaţiei ; ONG-uri sau think-tanks' ale 


b 


Ner 


1. Grup de reflecţie; grup de analişti/specialişti (n. t.) 
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căror activităţi principale constau în analiza, elaborarea şi evaluarea politicilor. O 
altă opţiune ar putea fi o institutionalizare „soft” (grad scăzut de institutionalizare/ 
formalizare) a procesului de elaborare a politicilor: responsabilităţile privind 
politicile sunt alocate unor profesionişti de la diferite nivele. Aşadar, gradul de 
institutionalizare poate fi considerat un semn de maturitate. La aceasta s-ar putea 
adăuga mecanismele de participare şi consultare folosite în procesul de elaborare 
a politicilor. : ali A 

Ultima condiţie, dar nu cea din urmă, este una nouă, care capătă din ce în ce mai 
multă importanţă în ultima vreme, ca urmare a diferitelor tipuri de crize cu care 
lumea s-a confruntat şi care au necesitat un răspuns rapid şi coerent. Capacitatea 
de a funcţiona în condiţii de presiune, în situaţii neprevăzute şi deseori haotice 
este o cerinţă fundamentală pentru un sistem de politici matur. Maturitatea nu 
înseamnă, după cum am subliniat anterior, 0 „maşinărie care funcţionează”, ci un 
proces responsiv, flexibil şi adaptabil, care poate folosi inovaţia şi creativitatea în 
vederea coordonării proceselor şi a obţinerii unor rezultate. | 


Abordarea schimbării educaţionale din perspectiva politicilor presupune existența 


unui mediu sistemic la nivelul căruia să poată fi sesizate câteva caracteristici : 


l. 


Gradul de pregătirea guvernantei centrale a educaţiei, pentru a se situa, în ceea 
ce priveşte managementul sectorului public, al educaţiei şi al serviciilor asociate, 
în perspectiva politicilor. Perspectiva sau abordarea educaţiei prin/cu ajutorul 
logicii politicilor publice ar putea conduce la acoperirea unui important şi constant 
deficit al ultimilor ani: deficitul de viziune. Acesta, la rândul său, ar putea 
constitui un fundament pentru un acord transpolitic pe termen lung privind 
priorităţile educaţiei şi situarea educației ca prioritate reală a investiţiilor 
guvernamentale. Atingerea unui nivel critic de pregătire şi deschidere antrenează, 


practic, toate celelalte elemente enumerate mai jos. 


. Dezvoltarea unui cadru de reglementare (în domeniul politicilor) suficient de clar 


pentru şi coerent la nivelul întregului sector public, funcţional în natura sa si 
flexibil pentru a permite atat consistenţă şi coerenţă interne, cât si dinamică şi 
adaptabilitate suficiente, pentru a putea avea o poziţionare bună în raport cu 
turbulentele sociale contemporane. Sunt de remarcat din acest punct de vedere 
iniţiativele din ultimii ani ale Secretariatului General al Guvernului, care a 
promovat o serie de acte normative tocmai cu acest scop. Odată creat acest cadru 
însă (Care poate fi îmbunătățit pe parcurs, ca urmare a feedbackului oferit de 
implementare), rămâne să poată fi creat suficientă determinare şi capacitate la 
nivelul ministerelor de linie pentru respectarea şi implementarea acestui cadru. 
Un rol important sunt chemate să joace aici Unităţile de Politici Publice create la 
nivelul ministerelor de lin:e, dar aflate încă în stadii foarte diferite de organizare 
şi funcţionare. La nivelul Ministerului Educaţiei, Cercetării şi Tineretului, 
Unitatea de Politici Publice are atribuţii consistente în ceea ce priveşte elaborarea, 
substanţierea şi înaintarea propunerilor de politică publică, dar nu există încă 
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„suficientă capacitate (mai ales pentru monitorizarea şi evaluarea politicilor). În 
plus, nu s-au definit suficient de clar diferenţele de roluri şi punctele de cooperare 
cu mai vechea Directie de Politici şi Strategii Educaţionale. . 

. Existenţa specialiştilor în domeniul politicilor publice/politicilor educaţionale. 
Nu cu mult timp în urmă, în cadrul reformelor sistemului de administraţie publică 
centrală, a existat tentatia de a „confisca” politicile sectoriale de la specialiştii in 
domeniu (fără competenţe de realizare a politicilor) şi de a le oferi specialiştilor 
în politici publice, din cadrul nou-createlor unităţi de politici publice, sau chiar 
de a le trece în responsabilitatea managerilor publici. Cele două tipuri de legitimitate 
profesională sunt puse astfel în competiţie, nu în cooperare, iar rezultatul final nu 

‘poate fi decât unul „pe jumătate” bun. Pentru domeniul educational, poate mai 
mult decât pentru altele, expertiza în educaţie a celor responsabili cu politicile 
educaţionale este esenţială. 

. Adaptarea mecanismelor administrative la nivel central şi local. Aici ne referim 

mai degrabă la o adaptare din perspectiva acţiunii, a proceselor şi a funcţiilor 

profesionale, decât a structurilor şi a modului de organizare în sine. Cadrul 
legislativ şi instituţional sunt şi vor rămâne importante, însă practica a dovedit că 
schimbarea lor şi doar a lor nu aduce eficienţă, eficacitate şi funcţionalitate. 

. Participarea actorilor interesaţi (stakeholders). Asigurarea participării şi consultarea 

prin proceduri şi mecanisme eficiente şi funcţionale a publicului profesional şi a 

celui mai larg sunt semne distincte ale unei guvernante centrale profesioniste şi 

ataşate valorilor şi practicilor democratice. Marile iniţiative de politică publică în 

. domeniul educaţiei au constituit subiect de consultare serioasă aproape exclusiv 

„cu sindicatele, unde legea impune si unde evitarea etapei ar crea tensiuni nedorite 

de guvernanti. Ceilalţi factori şi celelalte instituţii interesate sunt însă consultate 

sporadic, de faţadă, perpetuând o cultură a neimplicării şi a neîncrederii în 
procesul în sine şi în beneficiile sale. 

. Elaborarea documentelor de politici pentru a influenţa şi a sprijini deciziile 

(intern şi de către actorii interesaţi). Într-un mediu sănătos, în care elaborarea şi 

înfăptuirea politicilor reprezintă modul firesc de conducere şi coordonare strategică 

a sectorului educaţional, elaborarea documentelor de politici este în acelaşi timp 

o competenţă şi o practică profesională extrem de importantă. Structura documen- 

telor de politici este destul de diversificată însă, în conformitate cu unele date 

narative!, documentele cel mai frecvent utilizate sunt studiile de politici (mai 
extinse, analitice, fundamentate pe cercetare empirică, adresate comunităţii specia- 
liştilor, care îşi propun să fundamenteze deciziile cu date) şi sintezele de politici 

(policy briefs) care sunt concise, sintetice, cu scop mai degrabă de influențare şi 

orientate mai mult către decidentii din pozitii-cheie. 


. E. Young; L. Quinn, 2002, Writing Effective Public Policy Papers to Influence 


Decisionmaking, OSI/LGI, Budapesta, 2002. 
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7. Elaborarea politicilor intemeiate pe evidente (evidence-based policy making-EBP). 
Íntemeierea propunerilor de politici, a alternativelor, pe analize, pe studii si 
cercetări este susţinută de paradigma politicilor întemeiate pe evidențe. Amestecul 
frecvent al politicii cu politicile publice face ca aceste evidente sau întemeieri 
obiective ale politicilor să fie mai degrabă excepţii, decât reguli. Analizele şi 

„studiile de politici, rapoartele de cercetare şi bazele de date realizate pentru a 
sprijini formularea politicilor şi procesul decizional sunt puţine şi sărace, adesea 
realizate neprofesionist, iar atunci când sunt bine făcute şi merită toată atenţia, se 
întâmplă frecvent să fie ignorate de decidenti. Pentru a avea un proces şi un 
sistem ale politicilor educaţionale întemeiate pe evidente, trebuie ca aceste 
evidente să poată fi produse permanent şi să existe cerere constantă pentru ele. 


Elaborarea politicilor întemeiate pe evidente este o abordare care „ajută la luarea 
unor decizii informate asupra politicilor, programelor şi proiectelor prin punerea 
celor mai bune evidente disponibile din cercetare în centrul dezvoltării şi imple- 
mentării politicilor” (Davies, 2004, p. 3). | 

EBP este o combinatie de metode care fundamentează procesul de politici, nefiind 
focalizată în primul rând pe încercarea de a influenţa rezultatele politicilor. Propune 
0 abordare mai raţională, mai riguroasă si mai sistematică. Acest lucru se datorează 
credinţei că politicile şi practicile asociate fundamentate pe evidente produc rezultate 
mai bune. Progresia dezirabilă este ilustrată de figura de mai jos. Davies (op. cit.) 
sublinia că „diagrama arată o schimbare de accent de la politicile bazate pe opinii 
către o abordare mai riguroasă şi mai raţională care colectează, analizează critic şi 
utilizează date de cercetare de înaltă calitate pentru a fundamenta procesul de 
elaborare a politicilor şi practicile profesionale. | 


Politicile bazate pe 
opinii 


Politicile bazate pe 
evidente 


Cresterea presiunii (timp) 


Figura 1. Dinamica politicilor bazate pe evidente (Davies, 2004) 
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Guvernanta centralá a educatiei in Románia: 
improvizatie, nu profesionalism 


Structura de rezistenţă a guvernantei centrale a educaţiei din România este alcătuită, 
formal, din Ministerul Educaţiei, Cercetării şi Tineretului şi din ceea ce denumim 
generic agenţiile subordonate. „Transferul guvernantei către nivelul local este asi- 
gurată de Inspectoratele Şcolare Judeţene şi instituţiile aflate în subordonarea sau 
coordonarea directă a acestora. Politicile educaţionale însă, cele orientate către 
sistem, către nivelul macro, sunt apanajul diverselor departamente din minister şi/ 
sau din agenţiile subordonate. Din perspectiva unei analize funcţionale, ideea orga- 
nizării guvernantei centrale pe două nivele (minister şi agenţii) este una legitimă, de 
vreme ce prima instanţă ar putea oferi sprijin şi legitimitate politică, iar cea de-a doua 
expertiză şi legitimitate profesională propunerilor de politică educaţională. Principala 
problemă însă, din acest punct de vedere, este aceea că cele două tipuri de legi- 
timitate, necesare a funcţiona corelat în condiţiile din acest moment din România, nu 
numai că nu se corelează, dar nici nu se diferenţiază suficient una de cealaltă. 

Nu vom încerca să aducem acum argumente asupra caracterului disfunctional al 
guvernantei centrale din două motive : l 


a) disfunctionalitatile nu sunt neapărat prezente la toate nivelele / in toate domeniile 
de exercitare a activității guvernantei centrale şi nici nu au aceeaşi magnitudine ; 
discutăm mai degrabă despre o disfuncționalitate generică, de ansamblu, care 
poate fi constatată în două direcții majore : 

1. slaba capacitate de realizare a politicilor ; 
2. slaba capacitate de administrare a sistemului aflat în subordine ; 

b) profesioniștii din domeniul educației, dar si cei care lucrează in sistem la diverse 
nivele cunosc problemele de coordonare şi bună administrare a sistemului şi le 
resimt în activitatea lor zilnică în moduri diferite. 


Încercăm să identificăm mai degrabă câteva simptome care produc disfunctionalitatea 
ca stare de fapt la nivelul guvernantei centrale a educaţiei. Odată identificate acestea, 
se pot defini ariile de intervenţie şi se pot concretiza recomandări pentru îmbunătăţire. 


Structura, nu functiile... 


Una dintre primele şi aparent cele mai importante preocupări ale fiecărui nou ministru 
al Educaţiei de după '90 imediat după instalare a fost reorganizarea instituţiei ! 
Înainte de a începe orice structurare, orice construcţie, fiecare ministru sau echipă 
ministerială angajată politic a procedat la de-structurare. Cum pot şti un nou ministru 
şi echipa sa, la câteva zile (sau, în cazul fericit, câteva săptămâni) de la preluarea 
mandatului care sunt problemele structurale şi, eventual, funcţionale majore ale 
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instituţiei pentru a le remedia (şi) printr-o nouă organigramă ? În câte cazuri noua 
organigramă generatoare de tensiune şi panică in minister pe durata elaborării sale 
de un grup restrâns de persoane privilegiate a fost produsă cel puţin ca urmare a unor 
priorităţi asumate la nivel înalt, cu scopul de a facilita înfăptuirea acestora ? 

Ministerul Educaţiei nu a beneficiat şi nu a comandat niciodată o analiză 
funcţională a sa şi a instituţiilor împreună cu care alcătuieşte guvernanta centrala. O 
tentativa a existat in 2005, dar nu a fost finalizata, desi incepuse să producă rezultate 
interesante. We i 

Modificarea structurii ministerului şi eventuala restructurare a agenţiilor au 
devenit, de aceea, jocuri sterile care nu urmăresc creşterea performanţei şi a eficienţei 
acţiunii guvernantei centrale, ci, eventual, înlocuirea unor persoane din funcţie, 
crearea de locuri pentru alte persoane sau, pur şi simplu, expresia unei alte opinii 
despre cum trebuie să arate un minister. | ji m 

În forma sa actuală, dar şi în cele precedente, ministerul responsabil cu educaţia 
şi agenţiile sale s-au confruntat cu serioase probleme şi, de multe ori, chiar cu 
tensiuni referitoare la funcţiile pe care le exercită diversele parti componente ale 
guvernantei centrale (directii generale, directii, servicii, centre, consilii, comisii 
etc.). Această stare de fapt a favorizat intervenţia de multe ori inoportună a unei 
„mâini forte”, care a repus lucrurile sub control, sau tergiversarea unor suprapuneri 
şi incoerente instituţionale păguboase, cu efecte serioase în sistem. Fără detalii, un 
singur exemplu care încă nu îşi găseşte soluţionarea: suprapunerile şi incoerentele 
de roluri între Centrul National de Formare a Personalului din Învăţământul Preuniversitar 
(subordonat Ministerului Educaţiei, Cercetării şi Tineretului) şi Consiliul Naţional 
pentru Formarea Profesională a Adulţilor (aflat la intersecţia de responsabilităţi a 
Ministerului Educaţiei, Cercetării şi Tineretului şi a Ministerului Muncii, Familiei şi 
Egalităţii de Şanse) în ceea ce priveşte acreditarea şi certificarea furnizorilor şi a 
participanţilor la stagiile de formare continuă destinate personalului din învățământ. 


Inexistenta unui sistem integrat de management al informatiilor 


In ciuda a cel putin două programe sau componente de program cu finanţare externă 
foarte consistentă care au avut ca scop dezvoltarea şi implementarea unui EMIS 
(Educational Management Information System) în România, acest sistem încă nu 
există. Ministerul nu deţine o bază comprehensivă, integrată şi funcţională de date şi 
nu reuşeşte să gestioneze un sistem simplu şi eficient de colectare a datelor de bază 
referitoare la educaţie. În aceste condiţii, fundamentarea deciziilor şi elaborarea 
unor documente/propuneri de politică educaţională bazate pe date devin problematice. 

Un sistem naţional de indicatori privind educaţia a fost dezvoltat de către specialişti, 
dar, din păcate, şi aceasta a rămas o iniţiativă neconcretizată în practică decât parţial. 
O importanță cauză a improvizatiilor decizionale si a: incapacității de a prioritiza 
provin de zici. Ministerul Educaţiei gestionează, in fapt, ceea ce e urgent, şi nu ceea 
ce e important, prioritar, situându-se într-un management de criză, şi nu într-unul 
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proactiv. Marile probleme cu care se confruntă sistemul educaţional din România 
sunt, în linii mari, aceleaşi de o bună perioadă, dar ele nu beneficiază de iniţiative 
de intervenţie şi de politici adecvate, deoarece timpul celor responsabili este ocupat 
de ,urgente" sau capacitatea lor de proiectare este diminuată considerabil de lipsa 
unor date actualizate şi credibile din sistem. 


Utilizarea abuzivă a instrumentelor de reglementare 


Una dintre caracteristicile guvernantelor cu o slabă capacitate în domeniul politicilor poate 
fi sesizată la nivelul predilectiei pentru anumite instrumente de politici (policy tools). 
Daca analizăm instrumentele cele mai frecvent utilizate de guvernanta centrală a educaţiei 
din România, putem constata cu uşurinţă că sunt cele de reglementare. Indiferent de 
nivelul la care se situează reglementările (metodologii, notificări sau ordine ale ministrului, 
hotărâri de guvern sau ordonanţe de urgenţă, legi), abundența extremă a acestora dă 
impresia că reprezintă singurul instrument de coordonare şi management al sistemului. 

Elaborarea de reglementări sau înfiinţarea de institutii/comisii/grupuri de lucru 
reprezintă modalitatea predilectá a guvernantei centrale de a rezolva problemele 
globale sau sectoriale cu care se confruntă. Această situaţie, venită pe fondul credinţei 
multor funcţionari de la nivel central, dar şi a oamenilor din sistem că „nu avem 
legi” a condus la un exces de reglementare şi la o instabilitate crescută a regle- 
mentărilor (modificări şi completări aduse la intervale foarte scurte). Labirintul 
legislativ oferit numai de legea fundamentală a educaţiei, de exemplu, cu toate 
modificările şi completările sale ulterioare, fără o republicare a variantei finale, este 
o dovadă sugestivă în acest sens. 

Am constatat cu satisfacţie angajamentului actual al ministerului pentru a finaliza 
şi a transmite Parlamentului, în toamnă, propunerile noi pentru principalele acte 
normative care reglementează sistemul educational : legea învăţământului şi statutul 
personalului didactic. Nu am reuşit să găsim însă un răspuns consistent la întrebarea : 
care sunt priorităţile de politică educaţională, clar definite şi asumate, pe care aceste 
instrumente le vor sprijini? Legile nu sunt scopuri în sine, ele sunt instrumente 
importante la îndemâna decidentilor pentru a duce la înfăptuire politicile din domeniul 
pe care îl gestionează. 


Rolul şi capacitatea agentiilor specializate 


Despre situaţia inegală şi uneori bizară a agenţiilor specializate ale Ministerului 
Educaţiei am mai vorbit! şi cu un alt prilej, făcând chiar recomandări în această 
direcţie. Cu mici excepţii, situaţia nu s-a schimbat semnificativ de atunci. Există în 


1. L. Ciolan, Quality and Strategy in Education in Romania, in P. Rado (ed.) - 
„Decentralization and the Governance of Education”, LGI, Budapesta, 2005. 
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continuare serioase suprapuneri de roluri si functii intre agentiile centrale, pe de o 
parte, iar multe dintre acestea sunt absolut nefunctionale in raport cu rolul pe care il 
au de jucat conform atributiilor stabilite. = 

Cu foarte puţine excepţii, la nivelul acestor agenţii nu se poate sesiza un proces 
ferm de maturizare şi consolidare instituţională, de creştere şi dezvoltare a capacităţilor 
şi competenţelor proprii în direcţia mandatului încredinţat. În afara cauzelor interne, 
ministerul însuşi a jucat un rol semnificativ în perpetuarea acestei situaţii, eşuând să 
înțeleagă rolul-cheie pe care aceste agenţii îl pot juca în arena politicilor educaţionale 
şi sprijinul profesional pe care îl pot acorda. 

Politicile educaţionale au nevoie de profesionişti specializaţi în marile domenii 
Sau arii ale educaţiei, iar aceste agenţii ar putea constitui un vector important al 
profesionalizării politicilor, în cazul în care ar fi încurajate şi sprijinite să se dezvolte 
Sau măcar lăsate să funcţioneze conform mandatului încredinţat. În ciuda faptului că, 
adesea, se ocupă de aceeaşi problemă sistemică din diferite puncte de vedere, aceste 
agenţii nu dispun de o platformă Organizată de comuncare şi cooperare, platformă pe care 
ar trebui să o creeze şi să o utilizeze în procesul de realizare a politicilor chiar ministerul. 


Mecanisme atrofiate ŞI ineficiente de consultare $/ participare 


Date anecdotice arată cá, de regulá, in cadrul sistemului de învăţământ, nivelele 
inferioare au o încredere foarte scăzută în cele Superioare şi invers şcolile în 
inspectorate, inspectoratele în agenţii/minister, agenţiile în minister $i viceversa. La 
fel se întâmplă şi cu încrederea beneficiarilor în calitatea serviciilor oferite de 
sistemul educaţional. Pe fondul acestei lipse de încredere reciprocă, mecanismele de 
consultare publică şi de stimulare a participării actorilor implicaţi în procesul 
politicilor educaţionale sunt atrofiate şi ineficiente. . | ! 

Dincolo de problemele mai complexe, de ordin cultural, care perpetueazá modelul 
ierarhic personalizat al deciziilor bazate pe propria voinţă şi pe neîncrederea in 
beneficiari, ne confruntăm cu lipsa de voinţă, dar şi de Capacitate a guvernantei 
centrale de a-i atrage pe cei interesati in dezbateri consistente si relevante legate de 
marile initiative şi priorităţi ale educaţiei. Consultarea formală a generat reacţia 
inversă, de lipsă de interes şi încredere din partea celor interesaţi şi la crearea unui 
Climat deloc propice dezbaterii profesioniste într-un domeniu al unui seviciu public 
ce priveşte un număr mare de cetăţeni. | 


Managementul personalului la nivelul guvernante/ centrale 
ŞI competențele acestuia 


din inventar, sunt funcţionarii, angajaţii ministerului şi ai agenţiilor. Din acest punct 
de vedere, pot fi menţionate următoarele : 


O cauză majoră:de disfuncţii la nivelul guvernanţei centrale, pe care nu o putem evita 
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e Salarizarea neatractivă, inechitabilá şi insuficient diferențiată a personalului, fie 
contractual, fie funcţionari publici. 

e O carieră neatractivá, neclară din punctul de vedere al promovării şi dezvoltării, 
"bazată excesiv pe criterii administrative, şi nu pe performanţă, care face ca tinerii 
profesionişti, dacă vin să lucreze în aceste instituţii, să nu fie interesaţi să rămână 

“pe termen lung. 

e Managementul competenţelor şi cl al performantei nu sunt in vreun fel 

. formalizate şi nu fac parte din preocupările vizibile ale guvernantei centrale a 
- educației, reducând şi mai mult capacitatea oricum redusă a acesteia de a exercita 
funcţiile care îi revin. 

e Competentele reduse în domeniul politicilor educaţionale, sesizabile mai ales 
prin modul global in care guvernanta centrală a educaţiei realizează propuneri 
'sustenabile şi de anvergură pentru reformarea sistemului educational. Trebuie 
menţionată şi lipsa de preocupare pentru dezvoltarea profesională şi formarea 
continuă organizată a angajaţilor. 


Modul de utilizare a proiectelor cu finanţare internafionala 


În ultimii ani, sistemul educaţional a beneficiat de sprijin consistent, mai ales din 
partea Comisiei Europene (finanţare nerambursabilă), dar şi al altor donatori sau 
finantatori (Banca Mondială, Consiliul Europei etc.). Sume consistente pentru 
realizarea reformelor în domeniu au venit în România, însoţite adesea de asistenţă 
tehnică şi expertiză de specialitate. Aceste proiecte, pe ansamblul lor, au adus extrem 
de multe beneficii sistemului, i-au oferit o adevărată „gură de oxigen” şi au creat, în 
marea lor majoritate, exemple de practici relevante utile pentru a informa deciziile şi 
pentru a servi ca exemple pentru întreg sistemul. 

Dintr-un complex de motive, între care şi slaba capacitate de transfer, de valorificare 
şi de transformare a acestor achiziţii în politici educaţionale durabile, proiectele 
amintite nu au reuşit, în cele mai multe cazuri şi în ciuda contribuţiilor de care 
aminteam, să facă diferența. Uneori, ele au adus chiar contradicții şi mai mari în 
faţa ROM Lola prin crearea unor „insule de excelenţă” sau prin Dm 
vorizate. 

Coordonarea strategicá deficitará a adus si repetitii, suprapuneri si lipsa corelárii 
între eforturile de a aduce îmbunătăţiri într-o anumită direcţie. Un exemplu con- 
cludent îl constituie componentele de formare şi dezvoltare profesională a cadrelor 
didactice, prezente sub diverse forme în toate aceste proiecte, dar dezorganizat şi cu 
impact general mult sub posibilităţi (într-un sector care, de ani buni, se situează în 
deficit de investiţie şi dezvoltare). 
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Incapacitatea de delegare, deconcentrare Şi descentralizare 


Descentralizarea la nivelul învățământului preuniversitar este probabil una dintre 
cele mai vehiculate priorităţi de politici educaţionale: din România ultimilor mai 
bine de 10 ani. Problema e că a rămas, într-o foarte mare măsură, un proiect. 
Guvernanta centrală, ministerul, în primul rând, nu a fost capabil să delege, să 
deconcentreze şi să descentralizeze aproape nimic din atribuţiile şi funcţiile majore 
care privesc funcţionarea sistemului de învăţământ. În aceste condiţii, în România 
anului 2007 vorbim despre directori de şcoală acordându-le titulatura de manageri 
şcolari, în condiţiile în care aceştia nu manageriază efectiv nimic sau âproape 
nimic din elementele-cheie care determină succesul/eşecul unui program mana- 
gerial în domeniul educaţiei: resursele financiare, personalul, oferta educaţională, 
curriculumul. i i 


Lipsa viziunii asupra propriei evoluţii şi dezvoltări 


Poate că una dintre cele mai putin vizibile probleme este tocmai lipsa unei minime 
capacităţi de auto-reflectie a guvernantei centrale a educaţiei. Nu există o viziune 
măcar pe termen mediu cu privire la evoluţia şi dezvoltarea guvernantei centrale a 
educaţiei. Ministerul îşi schimbă ad-hoc structura, la fel apar şi/sau dispar agenţii, 
se reunesc sau se separă. TRES | | 

Un minister/o guvernan(á centrală a educaţiei (învăţării) ar trebui să... înveţe. Nu 
e simplu, poate aici e cea mai mare dintre provocări, dar este necesar pentru o 
dezvoltare durabilă, care să asigure stabilitate şi un „salt calitativ” atât de necesar 
sistemului, 


O posibilă abordare pentru viitor: învățarea politicilor 


Abordarea acestui materia] poate fi considerată la o prima vedere prea critică şi, 
eventual, prea puţin constructivă, Identificarea şi clarificarea problemelor însă 
reprezintă un prim pas în soluţionarea lor. Dincolo de orice paşi sau etapele necesare 
pentru ca un sistem de politici să capete maturitate, trebuie să ne asigurăm mai întâi 


realizare a politicilor educationaie, mai ales in ţările aflate in tranziţie, se poate 
Observa un model comun in cadrul căruia se trece de la preluarea politicilor la 
invátarea politicilor, nu numai ín educatie, ci probabil şi în domeniul mai larg al 
serviciilor publice. Acest proces poate fi descris ca fiind alcătuit din patru valuri, 
conceptualizate pe două axe: axa sentimentului de proprietate, de la extern la intern, 
şi axa învăţării, de la reproducere la construcţie activă (vezi figura de mai jos). 
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politicilor 
(3) 


specifică 
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Constructiv 
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Preluarea Imitarea 


politicilor politicilor 


(8) (2) 


Extern 


Figura 2. Valurile procesului de realizare a politicilor în contexte de tranziție 


Raportul intern-extern legat de sentimentul de proprietate se referă la sursa 
politicilor in sine (politicile determinate de finanțatori sau de factori/institutii externe 
vs politicile determinate de actori locali şi de nevoile acestora). Axa reproductiv- 
-constructiv aduce în atenţie nivelul de participare a comunităţii responsabile de 
politici la întregul proces de înfăptuire a lor, nivel care variază de la o implicare 
foarte scăzută la o construcţie activă şi reflecţie. 


1. Preluarea politicilor, ca un prim val, atât din punct de vedere istoric, cât şi în 
logica modelului, porneşte de la acele proiecte susţinute de organizaţii finantatoare 
care s-au desfăşurat în ţările în tranziţie şi se bazează, într-o mare măsură, pe 
transferul de politici de la sistemele vestice/mai experimentate. În această etapă, 

„politicile educaţionale sunt preluate ca atare de către actorii locali, deoarece ele 
răspund unor nevoi largi de intervenţie, valabile oricând şi oriunde. Această 
perspectivă a mărimii unice care se potriveşte tuturor susţinută de finan{atori a 
fost acceptată din cauza capacităţii reduse şi a competenţelor slabe în domeniul 
politicilor la nivelul actorilor locali. Politicile educaţionale in această etapă se 
concentrează asupra reformei conţinutului şi, în cele din urmă, asupra structurii 
sistemului de învăţământ. 

2. Imitarea politicilor sau copierea lor este determinată tot de la nivel extern, dar 
implică un grad mai ridicat de invatare/constructie din partea actorilor locali. 
Imitarea este un proces voluntar, modelele fiind selectate cu atenţie şi, uneori, 

„chiar uşor adaptate contextului local. Este etapa reformelor care se concentrează 
pe obţinerea rezultatelor, în timp ce procesul în sine al reformei este neglijat în 
favoarea acestor rezultate, care sunt împrumutate în cea mai mare parte din ceea 

„ce se numeşte in general ortodoxia globală a educaţiei (standarde internaţionale, 
competente-cheie etc.). 
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3. Elaborarea politicilor aduce cu sine sentimentul de proprietate si, in cele din 
urmá, un anumit grad de institutionalizare a procesului de infáptuire a politicilor 
educationale. Elaborarea politicilor educaţionale si procesele. ulterioare sunt 
concepute în cadrul unui ciclu bine stabilit al politicilor, coordonat la nivelul 
guvernanţei centrale a educaţiei. Întregul proces se supune unor proceduri şi 
reguli stricte. Elaborarea unei politici reprezintă o activitate profesionistă la care 
trebuie să aibă acces numai experţii recunoscuti/certificati. Reformele de tip 
managerial sunt caracteristice acestei etape, care prezintă o abordare tehnică, 
aproape mecanică a unui „sistem funcţional”, alcătuit din „Subsisteme sau com- 
ponente funcţionale”, 

4. Învăţarea conceperii politicilor reprezintă o abordare noua care este larg con- 
ceptualizată şi susţinută de instituţii precum Fundaţia Europeană pentru Formare 
Profesională!, ca parte a rolului de lider pe care îl au în reformele privind 
învăţământul tehnic şi profesional din ţările aflate în tranziţie. Această etapă 
aduce în atenţie practicile profesionale şi îmbunătăţirea continuă ca perspective 
de abordare a reformelor educaţionale. După îndelungate eforturi de schimbare 
care s-au concentrat asupra structurii, arhitecturii complexe a sistemului (curriculum, 
evaluare şi examinare, certificări şi calificări, structuri de management, relaţii de 
putere, inspecţie şi control etc.), viziunea asupra politicilor ca proces de învăţare 
mută accentul pe funcţionarea internă a proceselor educaţionale la nivel micro şi 
aduce din nou în atenţie elevul şi şcoala ca beneficiari finali, dar şi ca părţi 
interesate de politicile educaţionale. | 


„Învăţarea conceperii politicilor vizează nu numai simpla implicare, ci şi participarea 
activă a factorilor interesaţi la nivel national la formularea propriilor solutii privind 
politicile şi se bazează pe înţelegerea faptului că nu există modele universal valabile 
care pot fi pur şi simplu transferate sau copiate dintr-un context intr-altul. În cel mai 
bun caz, poate exista o experienţă internaţională vastă, deşi specifică fiecărui context, 
în ceea ce priveşte abordarea unor aspecte similare din domeniul politicilor, expe- 
rienţă care poate fi împărtăşită.” (P. Grootings, S. Nielsen, 2005, p. 11). 

Invátarea conceperii politicilor este acel nivel la care există O cultură şi un mediu 
solide de creare a politicilor, bazate pe asumarea responsabilitatii de către factorii 
interesaţi locali şi pe sentimentul de proprietate al acestora, un proces reflexiv de 
dezvoltare a politicilor în care creativitatea şi capacităţile locale sunt utilizate la 
maximum, fiind valorificate în acelaşi timp experienţa şi rezultatele internaţionale. 

Dacă analizăm situaţia actuală a României din perspectiva acestui model, constatăm 
că, în momentul de faţă, nu pot fi încadrate într-un anumit nivel specific al modelului 
prezentat. Am putea vorbi mai degrabă despre un proces continuu de dezvoltare şi învăţare 
în domeniul politicilor educaţionale care acoperă in principal cadranele 1, 2 şi 3. 


1. In special Peter Grootings si Soren Nielsen, ca rezultate ale întâlnirii în plen a Forumului 
Consultativ al ETF din 2003, când această abordare a fost avizată oficial. 
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Paşii parcurşi în procesul de elaborare a politicilor sunt direct legaţi de etapele 
principale ale reformei educaţionale (o perspectivă mai degrabă istorică, decât 
tehnică). Cei implicaţi au cunoştinţe limitate despre procedurile „tehnice” ale politicii 
educaţionale ca disciplină academică şi instrument de directionare. Punctele mai 
dezvoltate, mai bine conturate ale procesului de politici par a fi identificarea şi 
definirea problemei şi, într-o oarecare măsură, formularea politicilor, iar cele mai 
slabe : implementarea, dar şi monitorizarea şi evaluarea politicilor. 

Procesul de elaborare a politicilor educaţionale în România poate fi caracterizat 
ca inconsecvent şi insuficient de matur. În timp ce anumite componente sunt mai 
dezvoltate şi mai avansate, altele sunt slabe şi/sau neglijate. Dacă acest material 
poate părea mult prea critic pe alocuri este tocmai din dorinţa de a sugera că este 
timpul unui „Salt calitativ” la nivelul politicilor educaţionale din România : trecerea 
de la improvizație la profesionalism. 
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Abstracts 


The Romanian Governing Process Transformed. 
Challenges For the Policy Management 


Claudiu Craciun 


The chapter explores the transformation of the governing process in the transitional Romania. 
The new democratic state, as compared with the socialist one, deliberately lost a series of 
structures, procedures and functions. The transformation process was politically problematic. 
Individuals, groups and organisation challenged the reforms. Given the inability of public 
institutions to reform, the transformation was also difficult in the administration. As the state 
changed its mission and instruments, the key challenge it faced was the identification of the 
ways it could become legitimate and efficient. The stake of the challenge was high: an 
inadequate response could have triggered the failure of the democratic regime and of the 
general project of social and economic development. In the first section we will identify the 
major trends of institutional transformation - internationalization, democratization and 
development of capitalism and their impact on the government structures and the policy 
process. In the second section the government process transformation will be further detailed 
focusing on its functions, organization and its style. The approach is comparative, the 
Romanian reforms being compared with the similar ones from Central and Eastern Europe 
and Western Europe. The denial of the socialist state seemed in the early transition as a good 
enough project. Second, the attempts to import the successful democratic institutional models 
from Western Europe gave the illusion of an ideal trajectory of transformation. Both strategies 
ultimately showed their limits. The post socialist Romanian state reinvented itself following 
specific tensions, conflicts, interactions and events. The relative equilibrium reached in 
transition is currently reconfigured by a new modernization project underpinned by the 
European Union membership. : 
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Power In Transition: Design Of Public Administration 
Reforms in Transition States. The Case of Romania 


Kenneth A. Sigrist 


The chapter entitled “Power in Transition” takes as its starting point the fundamental 
proposition that democratic pluralism requires the distribution and delegation of the state’s 
powers, and in the case of the transition states it is this huge difference with the totalitarian 
character of “democratic centralism” which represents the heart of the problem to be solved 
in transition. Next, it argues that effective public administration reform (PAR) has to be 
aligned with and reinforce this new distribution and delegation of state power, and furthermore 
that the pattern of that distribution and delegation of power is and ought to be the real driver 
of each state’s PAR. A diagnostic framework is proposed that is simple enough to be easily 
grasped as a whole, but complex enough to enable articulation of institutional features. There 
are four axes on which power may be distributed, and this taxonomy simply follows convention 
although the convention is not usually expressed in this way. And then five universal steps of 
delegation of power are specified. The result is a four by five matrix of institutional elements 
to specifying a comprehensive package of reforms for the transitional state. The main part of 
the paper then discusses the nature of “institutional delegation”, showing how the framework 
might be articulated to select appropriate institutional forms. The approach is primarily 
diagnostic, and only partially prescriptive in a general sense. The details have to be worked 
out by each country, or selected by them from the menu of choices represented in the EU. The 
purpose of the framework is to help to make that process more rational and strategic. 


Public Sector And Political Class Reform: | 
Is Synchronisation Possible? | 


“Victor Giosan 


The chapter tries to assess the state of the governance reform in connection with the political 
process in Romania. Second, it provides a common approach in exploring both sectors, in 
connection with current trends in other established democracies. The first section emphasizes 
the main features of the public sector reform in the OECD countries, the dimensions of 
change and the different approaches used during this process. This section sets the main 
hypothesis of the study: on the long term, it is not realistic to expect different trends and 
evolutions in the reform of the governance (internal dimension of the public sector reform) 
and the reform of the political class. This fact reflects a strong connection between the two 
processes of reform and the possibility to use similar principles, models and instruments. The 
second section describes the “desired state” at the end of the reform process, emphasizing 
goals, principles, models, instruments that can be use to reach this target. The reform is based 
on a double process of professionalizing and democratization of governance and political 
parties in the same time. The third part describes the current situation in Romania - the 
negative features that prevail in the governance of the public sector and in the internal 
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management of the political parties : discretionary, (decision-making) personalization, parochialism, 
rent-seeking approach in policy-making and decision-making processes, and the lack of an 
ethic of vocation and duty. The last section analyses the actors of the reform process, the 
opportunities and the risks for the next years - the author emphasizes that Romania will 
preserve the same pattern of modernization (top down and under strong external pressures) 
like in the last 250 years and he describes the main challenges of this process on medium and 
long term. 


National Preparation For International Policy-Making. 
Capacities For Managing National Policy Coordination 
In The Context Of European Integration 


Les Metcalfe 


The chapter considers how governments handle the tasks of coordination with specific 
reference to the coordination of national inputs to the European policy process. Aside from its 
direct practical relevance to Member states and to countries seeking membership, the European 
Union’s policy process has a wider significance. Since it is the most highly developed (though 
far from complete) system of regional integration and supranational cooperation in the world, 
it reveals very clearly the kinds of capacities that are needed to enable national governments 
to work effectively in the increasingly interdependent and dynamic international environment. 
An examination of the pitfalls and problems of national policy coordination, based on the EU 
experiénce, shows what can be done to anticipate them and improve coordination. To explore 
these questions in greater depth, this chapter is divided into three main parts. The first 
outlines the main elements of national constitutional frameworks that shape and constrain 
national policy coordination processes. The second section proposes a distinctive approach to 
policy coordination, with a focus on capacities and processes for managing relations among 
ministries in areas of interdependence. This approach rests on a vision of national governments 
as networks of organizations, rather than integrated monolithic structures. It is based on a 
Policy Coordination Scale which was developed specifically for analyzing European policy 
preparation and coordination in the Member states of the EU. The scale not only provides an 
independent measure of coordination capacities which enables comparisons to be made 
among different systems of government but also a diagnostic tool for identifying weaknesses 
and determining how to strengthen coordination . The third section provides summaries of 
national policy coordination systems in seven EU Member states. The countries selected - 
founder members and later arrivals - illustrate some of the possibilities and problems of 
European policy coordination. There are still important differences in the levels of coor- 
dination capacities among countries, as well as differences i in the way they are managed and 
used, that affect government performance. 
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Exporting Policy Models: The Role Of International 
Governmental Organizations 


Leslie A. Pal 


Public sector reform has become a global phenomenon, but more importantly, appears to 
follows a similar agenda irrespective of country, region, or political tradition. One clue is the 
growth of global networks dedicated to public sector reform, and to new public management 
ideas. Key players in these networks are international governmental organizations (IGO’s) such 
as the World Bank and the OECD. This chapter examines the issue of policy transfer, or the 
export of policy models, by reviewing the literature on global public management reform, the 
literature on policy transfer, the role of IGO’s in central and Eastern Europe, and several brief 
case studies of IGO activity. It concludes that while all these IGO’s were busy marketing 
reform projects, they in fact had different approaches and emphases, as well as techniques of 
implementation. Moreover, not all IGO's have equal capacities or influence — some are 
powerful nodes in the networks than others. Finally, we know relatively little about how these 
reform efforts interact on the ground, in host countries, as various IGO's pursue their 
agendas. Nor should we presume that those efforts always succeed in transforming the 
governance regimes of their target. ls. Y 


Modern Public Sector Governance: Challenges For Romania | 


Russel T. Robinson 


This chapter is divided into three main sections, beginning with a general framework or 
"architecture" for modern public sector governance, drawn from international experience. 
Strategic planning is a central theme, as a means to bring together policy objectives and 
resource constraints, in order to produce feasible multi-year plans. Thus goals-oriented plans, 
at the level of line ministries, form the basis for structuring and administering budgeted 
programs and for monitoring, assessing and reporting on government performance. The 
challenges of articulating policy goals and reporting on progress against those goals are 
introduced in the second part of the chapter, where international examples of different types of 
plans and reports are also presented. The main focus underlying such plans and reports is the 
attention to results, in terms of achievement of goals linked to positive effects on the 
beneficiaries (^clients") of government services, and on socio-economic progress more 
generally. Finally, the effectiveness of the policy planning, budgeting and management system 
as a whole also depends on the decision-making processes by which policies are developed, 
priorities are determined, and commitments made, both within ministries or agencies and 
"centrally" for the government as a whole. In Part C of the chapter, the essential characteristics 
of Cabinet governance and typical roles for Cabinet Committees are summarized, with some 
inferences for Romania, again drawing upon international experience. The chapters ends with 
a few summary comments on the “way ahead” for Romania's governance reforms. 
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Strengthening Budget Preparation Through Policy 
and Resource Choice Processes 


Martin Johnson 


This chapter focuses on resource allocation decisions and the budget process. After a brief 
introduction describing some of the public expenditure managemnt (PEM) areas that the 
Government of Romania will need to strengthen, some of the details of the existing budget 
process are presented, including scheduling and key roles and responsibilities. A vision for 
reform is then presented. This focuses on the importance of an effective strategic planning 
„process to ensure budget allocations link appropriately to policy design. The chapter envisages 
strategic planning being based on “policy choice” and “resource choice” components. The 
existing “policy choice” component is weak and a “resource choice” component has yet to 
feature in the PEM system. Much of the procedural architecture for a new “policy choice” 
process has recently been completed by the General Secretariat of the Government (GSG). 
The most immediate challenge for the Government now will be two-fold: to ensure an 
effective implementation of "policy choice" ; and to design a "resource choice" process which 
will be guided by “policy choice" and which will directly influence annual budget preparation 
decisions. The mechanics of establishing an appropriate “resource choice" mechanism are then 
presented. Over the medium to long-term, there are two broad options : adapting a "classic" 
medium term expenditure framework (MTEF) approach using sector strategy techniques ; or 
adapting the current Romanian program budgeting tool for strategic planning purposes. The 
existing government capacities and experience with respect to program budgeting mark this out 
as a tool that should be seriously considered as the “resource choice" mechanism for Romania. 
The chapter goes on to explain how the current program budgeting guidelines might be 
adapted for use as a “resource choice" tool and what other measures would need to be taken, 
and draws on the lessons from international experience of program budgeting in this regard. 
The chapter closes with a description of PEM reforms in 2006 and concludes that whilst some 
initial steps for establishing "resource choice" have been introduced during 2006, the process of 
creating the architecture for "resource choice" has only just started. 


Two Dimensions Of Institutional Change In The Policy Formulation 
Process. The Case Of Romanian Public Administration 


Florin Bondar 


The chapter examines the theoretical background of two components of institutional change, 
as they are reflected by the measures regarding policy formulation mechanisms, associated with 
the public administration reform process in Romania. These components are referring to, 
first, the relation between members of an administrative bureaucracy and political decision 
makers and, second, the role of regulation, as public service. The analysis is based on the 
information offered by the reports elaborated by the Public Policy Department (DPP) from the 
General Secretariat of the Government (GSG) regarding the implementation status of the 
government reform initiatives. The study links some of the data offered by these reports with 
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the characteristics of the administrative component of the Romanian institutional framework. 
It also states that, due to the assumptions envisaged, the reform measures are more likely to 
have an impact if a more widely institutional change at the^level of Romanian public 
administration is considered. Taking in consideration these findings, the final section of this 
study forwards two main perspectives for further development of the reform process at the 
level of Romanian public administration. ; " 


Public Policy Reform. An External Evaluation 


Baiba Petersone 


The chapter presents the first hand experience in developing the policy process reforms in 
Romania prior to its European Union accession. It builds around the activities done in the 
assistance project "Strengthening the Romanian Government's capacity for policy management 
and coordination and for decision-making" supported by the European Commission and 
developed by the Government of Romania together with the State Chancellery of Republic of 
Latvia. The contribution maps thoroughly the actors and processes of reform stressing the 
importance of coordination inside and outside government. One of the most daunting tasks 
the assistance project had to confront was the re-ordering the architecture of policy documents 
used by the Romanian administration and to redesign a flow in which each type of policy 
document is properly substantiated and used for better decision making. The chapter also 
stresses the importance of culture which in the Romanian administration appears to stand 
opposite to the majority of the efforts to reform. Acknowledging the specificity of the Romania 
administrative culture which is inherently legalistic the chapter indicates ideas and instruments 
to accommodate both tradition and innovation in a public administration forced to be in 
constant transformation. rel i | 


Public Policy In Romania: From The Reporting 
To The Evaluation Culture 


Eugen Perianu 


Good public governance entails sound management practice, Evaluation is a management tool and 
should therefore be used by managers in public administration. positions, at different levels, 
as part of everyday governance process. It should cover the whole spectrum of public policies, 
programmes and projects. The commonly accepted definitions describe evaluation as a tool 
for learning how to better manage public policies and programmes, leading to their improvement 
and ultimately to increased benefits for the society. Against the background of a cumbersome 
process of public administration reform, the emergence and development of evaluation culture 
in Romania was unlikely. Recent initiatives, however, have gone a significant way towards 
raising the awareness about evaluation and promoting the know-how of its practice. There is 
good momentum at present and the initiatives from different parts of the public governance 
apparatus that converge towards improving evaluation are numerous and strong. Understanding 
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and acceptance of evaluation as beneficial is widespread at different levels of the administration 
and civil society. A National Evaluation Strategy, that aims to promote and support the 
development of evaluation practice, has been prepared by Romania. The EU-funded programmes 
implemented in Romania have a built-in evaluation component and that has helped to 
demonstrate the practice and benefits of evaluation. Demand and supply of evaluation services 
are underdeveloped and need strong support. The current initiatives of developing evaluation 
in. Romania need to turn into well co-ordinated, structured, long-term sustained efforts. 
Strong support must be provided to develop a resources and know-how base, including the 
development of evaluation terminology. Demand and supply of evaluation services must not 
be left on their own devices, as they need co-ordinated, long-term support. Romania has the 
chance and the responsibility to develop its evaluation capacity and must act on it, for = 
overall benefit of its citizens. 


The Role Of Ministries In The Policy System: 
Policy Development, Monitoring And Evaluation 


Michal Ben-Gera 


Western Balkan countries, driven by the requirements of the Stabilisation and Association 
process and the prospect of EU accession, are striving to improve their policy-making 
capacities, especially at the level of ministries. The capacity of line ministries, in Western 
‘Balkan countries and in some new Member States, to develop policy options, carry out policy 
analysis, monitor policy implementation and evaluate policies is often rather weak. This 
chapter offers a framework for assessing and developing the role of ministries in the policy 
process, covering OECD member countries, central and eastern European countries (CEECs), 
and countries of the Western Balkans (ex. Yugoslavia and Albania). The analysis is based on 
a background paper and country papers prepared for a CARDS seminar held in Budva 
(Montenegro) in November 2005, which are supplemented by the results of a written 
questionnaire completed by participants during the event. The paper concludes that it is 
desirable to strengthen the role of ministries in the policy making process in transition 
countries especially in their specific areas of competence, in co ordination with the Government 
Office. Moreover, ministries should take a lead role in a number of steps in the policy-making 
process, especially in terms of the content of policy, policy development, and preparation of 
drafts, consultations, implementation, monitoring and evaluation. 


The Decentralisation Of Public Services: 
Still a Story with no End? 


Radu Comşa 


In this chapter I will analyze the decentralization of public services in Romania from several 
perspectives. I restate the pros and cons of decentralization arguing that it is likely one of the 
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This chapter focuses on resource allocation decisions and the budget process. After a brief 
introduction describing some of the public expenditure managemnt (PEM) areas that the 
Government of Romania will need to strengthen, some of the details of the existing budget 
process are presented, including scheduling and key roles and responsibilities. A vision for 
reform is then presented. This focuses on the importance of an effective strategic planning 
process to ensure budget allocations link appropriately to policy design. The chapter envisages 
strategic planning being based on “policy choice” and “resource choice” components. The 
existing “policy choice” component is weak and a “resource choice” component has yet to 
feature in the PEM system. Much of the procedural architecture for a new “policy choice” 
process has recently been completed by the General Secretariat of the Government (GSG). 
The most immediate challenge for the Government now will be two-fold: to ensure an 
effective implementation of “policy choice” ; and to design a “resource choice” process which 
will be guided by “policy choice” and which will directly influence annual budget preparation 
decisions. The mechanics of establishing an appropriate “resource choice” mechanism are then 
presented. Over the medium to long-term, there are two broad options: adapting a “classic” 
medium term expenditure framework (MTEF) approach using sector strategy techniques ; or 
adapting the current Romanian program budgeting tool for strategic planning purposes. The 
existing government capacities and experience with respect to program budgeting mark this out 
as a tool that should be seriously considered as the “resource choice” mechanism for Romania. 
The chapter goes on to explain how the current program budgeting guidelines might be 
adapted for use as a “resource choice” tool and what other measures would need to be taken, 
and draws on the lessons from international experience of program budgeting in this regard. 
The chapter closes with a description of PEM reforms in 2006 and concludes that whilst some 
initial steps for establishing “resource choice” have been introduced during 2006, the process of 
creating the architecture for “resource choice” has only just started. 


Two Dimensions Of Institutional Change In The Policy Formulation 
Process. The Case Of Romanian Public Administration 


` Florin Bondar 


The chapter examines the theoretical background of two components of institutional change, 
as they are reflected by the measures regarding policy formulation mechanisms, associated with 
the public administration reform process in Romania. These components are referring to, 

first, the relation between members of an administrative bureaucracy and political decision 
makers and, second, the role of regulation, as public service. The analysis is based on the 
information offered by the reports elaborated by the Public Policy Department (DPP) from the 
General Secretariat of the Government (GSG) regarding the implementation status of the 
government reform initiatives. The study links some of the data offered by these reports with 
the characteristics of the administrative component of the Romanian institutional framework. 
It also states that, due to the assumptions envisaged, the reform measures are more likely to 
have an impact if a more widely institutional change at the level of Romanian public 
administration is considered. Taking in consideration these findings, the final section of this 
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